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Sutnja je oblik neverbalne komunikacije: ne govori se
i ne proizvode se glasovi. Ona je, ipak, akt svjesne ko-
munikacije i podrazumijeva sposobnost govora. Sutnja
moze biti znak napete paznje, govornici je koriste da
se razmisli o tezi, u teatru se Suti kako bi se koncentri-
ralo na radnju ili kako se akteri ne bi ometali. U poje-
dinim zanimanjima je obaveza na Sutnju dio profesije,
a svuda optuzeni imaju pravo da “zaSute”. U pravnim
sistemima Sutnja ne znaci po sebi ni “da” ni “ne” —
ona je suprotnost iznosenju stava, deklarisanju volje.
Staro nacelo “saglasnost se pripisuje onome koji Suti ta-
mo gdje bi se trebao i mogao usprotiviti”, (“qui tacet

Schweigen ist eine Form der nonverbalen Kommu-
nikation: Es wird nicht gesprochen und es werden keine
Laute erzeugt. Schweigen setzt jedoch die Fahigkeit zum
Sprechen voraus, zumal es ein bewusster kommunikativer
Akt ist. Schweigen kann ein Zeichen von gespannter
Aufmerksamkeit sein, Redner verwenden sie um eine
These zu tiberdenken, im Theater wird geschwiegen, um
sich auf das Schauspiel zu konzentrieren oder um die
handelnden Personen nicht zu stdren. In manchen Berufen
ist die Verpflichtung zum Schweigen ein Bestandteil des
Berufes, und tiberall haben Angeklagte das Recht ,,zu
schweigen“. In Rechtsordnungen bedeutet Schweigen
nicht per se ,,ja*“ oder ,,nein“ — es ist das Gegenteil von
der ausdriickten Haltung und erklért den Willen. Der alte



consentire videtur, ubi loqui debuit atque potuit”, papa
Bonifacije VIII.) vazi danas u pravu, opcenito samo u
izuzetnim slucajevima, tamo gdje govorimo o “normi-
ranim Sutnjama” ili “dogovorenoj Sutnji” medu trgov-
cima u trgovackim drustvima.

Centar za javno pravo je u ovoj godini odustao od ob-
rade dvije teme: drzavna imovina i Visoko sudsko i tu-
zilacko vijece. Razlog je jednostavan: za svaku temu
se izmedu stotinu pozvanih pravnika, sudija visokih
sudova, znanstvenika, pravnika pri minsitarstvima i pro-
fesora na visokim pravnim skolama, prijavio po jedan
izvjestilac. Drzavna imovina je otvoreno pitanje u BiH
koje je odlukom Ustavnog suda samo inicirano, a ras-
prava o Visokom sudskom i tuzilat¢kom vijec¢u podra-
zumijeva strucnu valorizaciju ove ustanove i ocjenu
njene, sve ociglednije prakse, da vlastite stavove for-
mulira prema ideologemima politiara iz RSa. Obje
teme su naprosto provocirale stav pravnika kako bi se
ponudila rjesenja iz sturke. Uslijedila je — Sutnja!

Ovaj oblik neverbalne komunikacije danas karakterise
bosanskohercegovacke pravnike, oni su zajednica Sut-
nje. Problemi o kojima se Suti su dramaticni i mogu se
samo dijelom nabrojati: institucionalni pritisak politi-
Cara, vaninstitucionalni pritisak Strukturalnog dijaloga,
nedovrSene reforme pravosuda i nestru¢no odbacivanje
zahtjeva za jednim vrhovnim sudom, karijerizam i po-
liticka korupcija. U bilans Sutnje ulazi aranziranje prav-
nika sa postoje¢im konstelacijama. Ovdje dolazimo do
pozicija u kojoj se prihvatanje ili odbijanje nekog rje-
Senja mora razumijevati iz konkretne situacije. Sjetimo
se jo$ jednog citata pape Bonifacija VIII: “Qui tacet,
consentire videtur” (“Ko Suti, ¢ini se da je saglasan”).
U nesto modernijem ruhu i skoro s pravnim prizvukom
ovaj stav odjekuje i u recenici Thomasa Hobbesa (The
Elements of Law, 1650) kojom se trazi da se Sutnja
shvati kao znak odobravanja, jer je lako reéi ne, kada
se ne potvrduje! Dakle, pristaju li pravnici na diktat
politike koja fingira djelovanje u pravnom vakumu i
svaku proizvoljnu zamisao pokuSavaju uobliciti kao
pravo, smiju li pravnici pristati na Sutnju o predmetu
na ¢ijoj primjeni rade?
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Rechtsgrundsatz ,,Wer schweigt, wo er (wider)sprechen
sollte und konnte, dem wird Zustimmung unterstellt
(,,qui tacet consentire videtur, ubi loqui debuit atque
potuit*; Papst Bonifatius VIIL.) gilt allgemein im Recht
nur ausnahmsweise in einigen Fillen des ,normierten
Schweigens®, ,,beredten Schweigens® und bei Handels-
gesellschaften unter Kaufleuten.

Das Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht hat in
diesem Jahr von der Bearbeitung zweier Themen Abstand
genommen: einerseits von der Bearbeitung des Staats-
eigentums und andererseits des Hohen Rates fiir Justiz
und Staatsanwaltschaft. Der Grund dafiir ist einfach: fiir
jedes Thema hat sich von hunderten eingeladenen An-
wilten, Richtern, Wissenschaftern, Juristen aus Mini-
sterien und Professoren nur jeweils ein Referent ange-
meldet. Das Staatseigentum ist eine offene Frage in BuH,
die mit der Entscheidung des Verfassungsgerichts von
BuH lediglich initiiert wurde, wéihrend die Erdrterung
des Themas des Hohen Rates fiir Justiz und Staats-
anwaltschaft eine griindliche Auseinandersetzung und
Bewertung der Strukturen dieser Einrichtung und der
immer offensichtlicheren Praxis voraussetzt, dass sie ihre
eigenen Ansichten nach den Ideologemen der Politiker
der Republika Srpska formuliert. Beide Themen haben
eine bestimmte Haltung der Juristen provoziert, die
eigentlich fachliche Losungen hétten anbieten sollen.
Letztlich hat sich Schweigen eingestellt.

Diese Form der nonverbalen Kommunikation ist heute
charakteristisch fiir die bosnisch-herzegowinischen Ju-
risten, sie bilden Gemeinschaften des Schweigens. Die
Probleme, {iber die geschwiegen wird, stellen sich
als dramatisch dar und konnen hier nur ansatzweise
aufgezahlt werden: der institutionalisierte Druck der Poli-
tiker, der auBerinstitutionelle Druck des Strukturdialogs,
die unfertige Reform des Justizwesens und die dilettan-
tische Ablehnungeines Obersten Gerichts, Karrierestreben
und politische Korruption. Hinzu kommt, dass sich die
Juristen mit den bestehenden Systemen abgefunden ha-
ben. Die Zustimmung oder Ablehnung einer Ldsung
kann letztlich nur aus der konkreten Situation heraus
verstanden werden. Erinnern wir uns noch einmal an das
bekannte Zitat von Papst Bonifatius VIIL.; ,,Qui tacet,
consentire videtur” (,,Wer schweigt, scheint zuzustim-
men*). Er driickte sich vorsichtig aus; denn es konnte ja
sein, dass beispielsweise jemand zum Schweigen ge-
zwungen wird. Etwas moderner und mit einem rechtlichen
Unterton hat das Thomas Hobbes in seinem 1650
verOffentlichten Buch ,,The Elements of Law* aus-
gedriickt, Schweigen konne man als Zeichen von Zu-
stimmung auslegen, denn es sei ja so leicht, nein zu
sagen, wenn man nicht zustimme.

Stimmen demnach also die Juristen einem Diktat der
Politik zu, die in einem rechtlichen Vakuum jede beliebige
Idee als Recht erscheinen lassen will? Diirfen Juristen
tiber den Gegenstand ihrer Arbeit schweigen?
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Gefordert durch Deutschland
. Stability Pact for South Eastern Europe

Sponsorec




ZVONKO MI1JAN
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1. Uvod

Ustavnom sudu Bosne i Hercegovine (Ustavni sud) je
16. rujna 2009. godine pet izaslanika hrvatskog naroda
u Domu naroda Parlamentarne skupstine Bosne 1 Her-
cegovine podnijelo zahtjev za ocjenu ustavnosti odre-
daba ¢l. 19.1, 19.2, 19.3, 19.4, 19.5, 19.6 1 19.7 1z-
bornog zakona Bosne i Hercegovine! (Izborni zakon),
odredbi ¢l. VI.C st. 4 i 7 Amandmana CI na Ustav
Federacije Bosne i Hercegovine? (Ustav FBiH), st. 1
uvodnog opceg dijela i st. 2 Odluke visokog pred-
stavnika za Bosnu i Hercegovinu kojom se proglasava
Statut Grada Mostara i odredbi ¢l. 7, 15, 16, 17, 38, 44
i 45 Statuta Grada Mostara® (Statut).

2. Zahtjev

Podnositelji zahtjeva su naveli kako je nametanje Sta-
tuta od strane visokog predstavnika za Bosnu i Her-
cegovinu nedemokratski ¢in oprecan ¢l. I/2 Ustava
Bosne i Hercegovine*. Dalje, da je hrvatski narod dis-
kriminiran propisivanjem donjeg i gornjeg limita

* Autor je registrar na Ustavnom sudu BiH i suradnik FCJP.

''SI. gl. BiH 23/01, 7/02, 9/02, 20/02, 25/02, 4/04, 20/04,
25/05, 52/05, 65/05, 77/05, 11/06, 24/06, 32/07, 33/08 i
37/08.

2SI nov. FBiH 9/04.

3 SI. gl. Grada Mostara 4/04

# St. 2 Odluke visokog predstavnika: “Statut je na snazi
na privremenom osnovu dok ga ne usvoji Gradsko vijece
Grada Mostara u odgovarajucoj formi bez izmjena i dopuna
i bez dodatnih uvjeta”.

¢l. 25.b) Medunarodnog pakta o gradanskim
i politickim pravima promatrano odvojeno u
odnosu na izbore za Gradsko vije¢e Mostara
3.4. Navodna povreda ¢l. I1/4 Ustava BiH

u svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta o
gradanskim i politi¢kim pravima u odnosu na

gradane bivse SrediSnje zone Mostara ................ 6
3.5. Navodna diskriminacija gradana Grada
Mostara glede izbora gradonacelnika .................. 7
3.6. Ostali navodi iz zahtjeva .........c.cccceveveveneneee. 7
4. ZaKIju€ei 1 NALOZI ..vveeeceeeceeececececececeeeeeseseeeeeens 7
5. Postupanje Ustavnog suda nakon donoSenja
OAIUKE ..o 8

zastupljenosti zastupnika u Gradskom vijecu iz reda
svakog konstitutivnog naroda bez obzira na rezultate
izbora®. Da su diskriminirani svi gradani bivse Sredis-
nje zone u odnosu na gradane koji zive u nekom od
Sest gradskih podrucja, jer na podrucju Grada kao jed-
ne izborne jedinice svi gradani Mostara biraju 17 vi-
jecnika, dok preostalih 18 vije¢nika biraju samo gra-
dani Sest gradskih podrucja, dok je gradanima bivse
SrediSnje zone onemoguéeno da i oni biraju svoje za-
stupnike u Gradsko vijec¢e®. Takoder, da su gradani
bivse Sredisnje zone diskriminirani i zbog toga $to se
za svako od gradskih podrucja uspostavlja po jedno
povjerenstvo u €iji sastav ulaze po tri gradska vije¢nika
izabrana s teritorija relevantnog gradskog podrucja.
Dakle, gradani s podrucja bivSe SrediSnje zone ne mo-
gu biti u sastavu ovih povjerenstava i odlucivati o bit-
nim pitanjima kao §to su raspodjela prihoda temeljem
dodijeljenog gradevinskog zemljista i raspisivanje re-
ferenduma’. Smatraju da su dovedeni u neravnopravan
polozaj i gradski vijeénici medusobno, jer vijecnici
koji su izabrani u gradskoj izbornoj jedinici nisu u mo-
gucénosti biti birani u povjerenstvo Gradskog vijeéa za
konkretno gradsko podrucje, te samim tim odlucivati
o naprijed navedenim pitanjima.

Podnositelji zahtjeva su naveli kako izborna jedinica
Mostar Jugozapad ima oko Cetiri puta vise glasaca od
izborne jedinice Mostar Jugoistok, a da se u obje iz-

5Cl. 19.4 st. 119 Izbornog zakona i ¢l. 16 Statuta.

6 C1.19.2 st. 1131 ¢l. 19.4 st. 2 Izbornog zakona i ¢l. 151 17
st. 1 usvezis ¢l. 517 Statuta.

7 Cl. 38 Statuta.



borne jedinice bira isti broj vije¢nika, pa smatraju da
je time $to je propisano da se po tri vije¢nika biraju iz
svake od Sest izbornih jedinica gradskog podrucja, pre-
krSeno temeljno nacelo [zbornog zakona po kojemu se
pri odredivanju podrucja izbornih jedinica mora voditi
rauna da izborne jedinice imaju podjednak broj gla-
saca®.

Na kraju, podnosioci zahtjeva su naveli kako smatraju
da je za sve gradane diskriminiraju¢e da za grado-
nacelnika mogu biti izabrani samo vijec¢nici izabrani u
Gradsko vijece i da gradonacelnika biraju i smjenjuju
vije¢nici Gradskog vijeca iako je tockom 3) Amand-
mana CIV na Ustav FBiH i odgovaraju¢im odredbama
Izbornog zakona propisano da nacéelnike i gradonacel-
nike biraju gradani na neposrednim i tajnim izbo-
rima’.

Zbog svega navedenog, podnosioci zahtjeva smatraju
da osporene odredbe Izbornog zakona, Ustava FBiH i
Statuta nisu sukladne ¢l. 11/4 Ustava Bosne i Hercego-
vine u svezi s ¢l. 14 Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda (Europska konven-
cija), ¢l. 25 Medunarodnog pakta o gradanskim i poli-
tickim pravima (1966) (Medunarodni pakt) i opcionim
protokolima (1966. 1 1989) u svezi s ¢l. 3 Protokola br.
1 uz Europsku konvenciju, te ¢l. 1 Medunarodne kon-
vencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije, ko-
je Cine sastavni dio Ustava Bosne 1 Hercegovine (Aneks
I na Ustav Bosne i Hercegovine).

3. Odluka suda

U postupku donosenja odluke Ustavni sud je zatrazio
odgovore od Doma naroda i Zastupnickog doma Par-
lamentarne skupstine BiH, stru¢no misljenje Ureda
visokog predstavnika za BiH, misljenje kao amicus cu-
rice Venecijanskog povjerenstva (Europsko povjeren-
stvo za demokraciju putem prava) i odrzao javnu ras-
pravu na kojoj su data stru¢na misljenja i objasnjenja
znacajna za donosenje odluke.

Nakon toga, Ustavni sud je donio odluku 26. studenog
2010. godine. U smislu ¢l. 41 Pravila Ustavnog suda,
aneks ove odluke ¢ine izuzeta misljenja troje sudaca
djelomi¢no oprecna odluci.

Ustavni sud je na temelju svoje ranije prakse i u ovom
slucaju zakljucio da nije mjerodavan ispitivati ustav-
nost st. 1 uvodnog opéeg dijela i st. 2 Odluke visokog
predstavnika kojom se proglaSava Statut, buduéi da se
radi o ovlastima visokog predstavnika koje proizlaze

S C1. 19.4 st. 2 Izbornog zakona i ¢l. 17 st. 1 Statuta.
? CL 19.7 Izbornog zakona, ¢l. VL.C st. 7 Amandmana na
Ustav FBiH i ¢l. 44 i 45 Statuta.

iz Aneksa X Opceg okvirnog sporazuma za mir u Bo-
sni i Hercegovini'®.

3.1. Diskriminacija glede izbora za Gradsko vijece
oprecno ¢l. 14 Europske konvencije u svezi s ¢l. 3
Protokola br. 1 uz Europsku konvenciju

S obzirom na veoma ograni¢en djelokrug zakonodavne
vlasti koju vrsi Gradsko vijece!!, Ustavni sud je za-
kljucio daje Gradsko vije¢e uglavnom administrativno,
ane zakonodavno tijelo. Prema tome, izbor za Gradsko
vijece ne potpada u djelokrug obveze Bosne i Herce-
govine prema ¢l. 3 Protokola br. 1 uz Europsku kon-
venciju da odrzi slobodne izbore koji ¢e osigurati
“slobodno izrazavanje misljenja naroda pri izboru
zakonodavnih tijela”. S obzirom na ovo, zahtjev ne
pokreée pitanje glede primjene ¢l. 14 Europske kon-
vencije u svezi s ¢l. 3 Protokola br. 1 uz Europsku
konvenciju. Stoga, ovaj dio zahtjeva je odbijen kao
neutemeljen'?,

3.2. Diskriminacija glede izbora za Gradsko vijece
oprecno ¢l. 11/4 Ustava Bosne i Hercegovine u svezi
s ¢l. 25 Medunarodnog pakta o gradanskim i
politickim pravima

Ustavni sud je posao od toga da ¢l. 25 Medunarodnog
pakta svakom gradaninu garantira pravo sudjelovanja
u javnim poslovima, pravo da bira i da bude izabran,
kao i pravo pristupa javnim sluzbama. Ovaj pakt od
drzava potpisnica zahtijeva donosenje takvih zakona i
drugih mjera koje su nuzne kako bi gradani imali efek-
tivanu mogucnost uzivanja u pravima koja garantira
ovaj medunarodni instrument. Komitet za ljudska pra-
va UNa je naveo da “bilo kakvi uvjeti koji se pri-
mjenjuju na uzivanje prava zasti¢enih ¢lanom 25.b)
moraju biti zasnovani na objektivnim i opravdanim kri-
terijumima [...] uzivanje ovih prava gradana ne moze
biti ukinuto ili isklju¢eno osim pod uvjetima koji su
ustanovljeni zakonom i koji su objektivni i razumni”3.
Medunarodni pakt ne namece obvezu postojanja nekog
odredenog izbornog sustava, ali kako uspostavljeni
sustav u drzavi ugovornici mora biti sukladan pravima
zasti¢enim ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta i mora od-
razavati izrazenu slobodnu volju bira¢a. Komitet je
posebno naglasio kako se “princip jedan covjek, jedan

10°St. 36 i 37 Odluke Ustavnog suda.

" Amandman XVI na Ustav FBiH: “Gradsko vijece: a) pri-
prema i dvotre¢inskom ve¢inom usvaja statut grada, b) bira
gradonacelnika, ¢) donosi budzet grada, d) donosi propise u
izvrSavanju prenesenih ovlasti i vr$i druge ovlasti utvrdene
statutom”.

12:St. 49 Odluke Ustavnog suda.

13 Komentar o ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta (usvojen na
57. sjednici od 12. 07. 1996).



glas mora primjenjivati, i da se 1 okviru izbornog sis-
tema svake drzave ugovornice glas jednog biraca treba
biti jednak glasu drugog biraca. Povlacenje granica
birackih jedinica i metoda dodjeljivanja glasova ne bi
trebalo poremetiti raspored biraca ili diskriminirati
ograniCiti pravo gradana da svoje predstavnike slo-
bodno izaberu”.

S obzirom da je zahtjevom pokrenuto pitanje diskri-
minacije'*, Ustavni sud je usporedio polozaj pojedinih
konstitutivnih naroda u odnosu jednih prema drugima
u Mostaru s analognim polozajem konstitutivnih na-
roda prigodom sli¢nih izbora u ostalim opéinama u Bo-
sni i Hercegovini u kojima je neki od konstitutivnih
naroda u vecini.

Nakon toga, Ustavni sud je zakljucio da, ukoliko bi se
moglo dokazati da bi u gradskom vijecu hrvatski narod
bio u znacajnoj mjeri nedovoljno zastupljen u odnosu
na druge konstitutivne narode i Ostale uzimajuéi u
obzir njihovo broj¢ano sudjelovanje u populaciji Mo-
stara, umjetno ogranicenje broja zastupnika bi u sva-
kom sluc¢aju zahtijevalo opravdanje prema c¢l. 11/4 Us-
tavaBosneiHercegovineusvezis¢l. 25 Medunarodnog
pakta. Medutim, ne postoje najnoviji i pouzdani sta-
tisticki podaci o strukturi stanovniStva Mostara; po-
sljednji podaci koji se mogu naéi su rezultati popisa iz
1991. godine. S obzirom na ovo, Ustavni sud nije bio
u poziciji uvrditi kako pobijane odredbe ukljucuju pra-
va iz €l. 1I/4 Ustava Bosne i Hercegovine.

Na osnovu usporedbe za Ustavni sud je bilo jasno ka-
ko je najve¢i mogu¢i omjer hrvatskih zastupnika u
Gradskom vije¢u Grada Mostara zna¢ajno manji od
onog bosnjackih zastupnika u Gradskom vije¢u Grada
Sarajeva, te jo§ manji od najveéeg moguéeg omjera
srpskih zastupnika u Skupstini Grada Banjaluke. Zbog
ovoga postoji mogucnost da je razliCito postupanje
opreéno ¢l. 11/4 Ustava Bosne i Hercegovine u svezi s
¢l. 25 Medunarodnog pakta. Ustavni sud je morao od-
luciti postoji li objektivno i razumno opravdanje za
ove razlike.

Ustavni sud je smatrao nuznim naglasiti kako su nave-
dene osporene odredbe ugradene u Statut i [zborni za-
kon kao rezultat dugogodisnjih napora domacih i medu-
narodnih vlasti da pronadu najpovoljnije politicko
rjeSenje za uredenje Grada Mostara, problem koji je
predstavljao posebne poteskoce u kontekstu potrebe

!4 Prema praksi Europskog suda za ljudska prava diskrimi-
nacija postoji samo ako se osoba ili skupina osoba koje se
nalaze u analognoj situaciji razlicito tretiraju, a ne postoji ne-
ko objektivno i razumno opravdanje za razlicit tretman (v.
Europski sud za ljudska prava, Belgijski predmet o jezicima,
presuda od 23. 07. 1968, serija A, br. 6.

za obnavljanjem grada i osiguranjem uspostave multi-
etni¢ke zajednice nakon rata.

Ustavni sud je uzeo u obzir da je Venecijansko povje-
renstvo prihvatilo da bi poseban polozaj Mostara mo-
gao pruziti objektivno i racionalno opravdanje za nje-
gov jedinstven izborni aranzman, pri cemu treba uzeti
u obzir sve izmjene u situaciji koje su se desile tijekom
zadnjih 15 godina.

S obzirom na ovo, Ustavni sud je zakljuéio kako po-
slijeratna drustvena i politicka situacija u kojoj se
nalazi Bosna i Hercegovina, a posebice Grad Mostar,
ostaje takva da je i dalje razumno da se pristupi po-
litickoj organizaciji Grada Mostara na osnovama usta-
novljenim 2003. godine. Primjenjujudi test proporcio-
nalnosti, Ustavni sud je zaklju¢io kako pobijane mjere
dovode do razlika u postupanju prema konstitutivnim
narodima u razli¢itim gradovima, ali da poteskoce s
kojima se suocavaju u Mostaru i dalje ostaju osobito
nesavladive. Mjere sluze zakonitom cilju tako $to po-
stavljaju strukturu podjele vlasti za koju se razumno
nadati kako ¢e postupno poboljsati kvalitetu politickih
procesa u gradu. One su razumno povezane sa zako-
nitim ciljem. Njihov rezultat moze biti takav da Grad-
sko vije¢e moze biti uspostavljeno na nacin koji to¢no
ne odrazava izrazeno misljenje birackog tijela na iz-
borima, ato je znacajan nedostatak glede demokratskog
legitimiteta sustava. U svakom slucaju, prema oskud-
nim informacijama koje su dostupne, ne moze se za-
kljuciti kako ¢e ucinak vjerojatno biti neproporcio-
nalan vaznosti cilja.

Ustavni sud je, stoga, zakljucio kako pobijane odredbe
¢l. 19.4 st. 119 Izbornog zakona i ¢l. 16 Statuta ne
diskriminiraju hrvatski narod u ostvarivanju njegovih
prava prema ¢l. 11/4 Ustava Bosne i Hercegovine u
svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta's.

3.3. Navodna povreda prava na izbore na temelju
opceg i jednakog prava glasa prema ¢l. 25.b)
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima promatrano odvojeno u odnosu na izbore
za Gradsko vijece Mostara

Ustavni sud je naglasio kako zahtjev koji se odnosi na
jednako pravo glasa ne podrazumijeva to¢nu jednakost
u vaznosti, ili djelovanju, svakog glasa biraca. To bi
bio nedostizni ideal. SuStina toga zahtjeva je da bi
svaki glasac trebao imati isti broj glasova i da bi svaki
glas trebao imati pribliZno istu vrijednost, premda pre-
cizna jednakost djelovanja moze biti nedostizna prema
nekim sustavima glasovanja, ¢ak i ako bi broj biraca u
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svakoj izbornoj jedinici trebao biti jednak; primjerice,
u praksi, glasovi mogu imati razli¢itu vaznost prema
nekim oblicama proporcionalne zastupljenosti, a gla-
sovi dodijeljeni istoj partiji mogu imati razli¢ito djelo-
vanje u razli¢itim izbornim jedinicama u izbornim
sustavima koji koriste prostu ve¢inu (veéinski izborni
sustav). Precizna jednakost u broju glasac¢a u svakoj
izbornoj jedinici je nedostizna u praksi. Razli¢ite po-
teSkoce uti¢u na povlacenje granica izbornih jedinica.
Neke od tih su geografske, druge su administrativne.
Sve ono §to se mozZe postic¢i je da ne bi trebalo biti
pretjeranih nejednakosti u veli¢ini birackog tijela i
vaznosti koja se daje pojedinim glasovima u razli¢itim
izbornim jedinicama

Ustavni sud je primijetio kako broj glasaca u izbornim
jedinicama u gradskim podru¢jima Mostara varira od
29.522 glasaca u Mostaru Jugozapad do 6.869 glasaca
u Mostaru Jugoistok. Dakle, visi broj za 400 procenata
premasuje nizi broj. Ipak, svaka izborna jedinica bira
po tri ¢lana Vijeca, tako da je vrijednost glasa u Mo-
staru Jugoistok Cetiri puta veca od vrijednosti glasa u
Mostaru Jugozapad.

Za Ustavni sud ova nejednakost zahtijeva opravdanje
da bi se mogla smatrati sukladna Ustavu Bosne i Her-
cegovine.

Potreba za bavljenjem postratnim drustvenim i poli-
tickim uvjetima koji uti€u na stanje u Bosni i Her-
cegovini, a osobito Grad Mostar, za Ustavni sud je i
dalje legitiman cilj koji bi mogao opravdati odstupanje
od normalnog demokratskog nacela prema kojemu bi
svaki biracki glas trebao imati sliénu tezinu u onoj
mjeri u kojoj je to moguce. Medutim, Ustavni sud ne
smatra zadovoljavajué¢im da su razlike izmedu vrijed-
nosti glasova biraca u razli¢itim izbornim jedinicama
proporcionalne u smislu da se objektivno i racionalno
odnose na legitimni cilj razvoja multietnicke strukture
podjele vlasti za koju se razumno moze nadati da ¢e
postupno poboljsati kvalitetu politickog procesa u
gradu.

Ustavni sud smatra kako zasnivanje granice izbornih
jedinicaizravno na granicama bivsih gradskih podrucja
i dodjeljivanje istog broja vije¢nika svakoj od tih
izbornih jedinica proizlaze iz Zelje za administrativnom
jednostavnosc¢u prije nego Sto su to potrebne, razumne
ili proporcionalne mjere za razvoj strukture podjele
vlasti ili multietnicke zajednice u Mostaru. Prema
tome, Ustavni sud smatra kako navedena odstupanja
ne mogu biti opravdana u smislu da su potrebna ili
proporcionalna bilo kojem legitimnom cilju. Stoga je
Ustavni sud utvrdio kako odredbe ¢l. 19.4 st. 2 Iz-
bornog zakona i ¢l. 17 st. 1 Statuta u dijelu u kojemu
glasi: “U svakom gradskom podrucju se biraju po tri

vije¢nika” nisu sukladne ¢l. 25 Medunarodnog pak-
ta's.

Podnositelji zahtjeva takoder su tvrdili da €l. 19.4 st. 2
Izbornog zakona i ¢l. 17 st. 1 Statuta krSe temeljno na-
celo Izbornog zakona prema kojemu se pri odredivanju
podrucja izbornih jedinica mora voditi racuna da iz-
borne jedinice imaju podjednak broj glasaca, kao i
temeljno nacelo “jedna osoba, jedan glas”, koji je in-
herentan u svim ve¢inskim demokracijama. Medutim,
s obzirom na zakljucak Ustavnog suda glede neuskla-
denosti s ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta, Ustavni sud
je smatrao kako nije nuzno odluéiti je li takvo temeljno
nacelo sadrzano u Izbornom zakonu ili da li bi se mo-
glo reci, ukoliko bi takvo nacéelo postojalo u Izbornom
zakonu, kako odredba koja nije sukladna tome nacelu
dovodi do povrede Ustava Bosne i Hercegovine.

3.4. Navodna povreda ¢l. 11/4 Ustava Bosne i
Hercegovina u svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog
pakta o gradanskim i politickim pravima u odnosu
na gradane bivse Sredisnje zone Mostara

Nesporno je da stanovnici Sredi$nje zone Mostara mo-
gu birati samo 17 vije¢nika koji zastupaju gradsku iz-
bornu jedinicu koja obuhvaca cijelo podrucje Grada.
Za razliku od stanovnika ostalih Sest gradskih opcina,
oni nemaju moguénost birati i tri vije¢nika koji bi za-
stupali njihovo podruéje u Gradskom vije¢u. Kao po-
sljedica nacina na koji se uspostavljaju povjerenstva
Gradskog vijeca, SrediSnja zona je jedino podrucje
grada koje nema svoje zastupnike u povjerenstvima.

Ustavni sud smatra kako ovakva organizacija ne osigu-
rava “jednaku zastupljenost” biraca u gradu Mostaru i
nije sukladna ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta. Vecéina
glasaca u Mostaru bira dvije vrste vije¢nika. Biraci u
Sredis$njoj zoni mogu birati samo jednu vrstu vije¢nika.
Ova ocita neravnopravnost se ne moze opravdati, ima-
juéi na umu, kako je ve¢ navedeno, da je razlog za
usvajanjetakvogrjeSenjabioprijesvegaadministrativna
pogodnost, a ne racionalan nacin za postizanje legi-
timnog cilja kao Sto je to uvodenje izbornog sustava
koji uzima u obzir historijske probleme koji uti¢u na
konstitutivne narode u Mostaru. Iz navedenoga proiz-
lazi kako ova rjeSenja takoder krse ¢l. II/4 Ustava BiH
zagarantiranu zastitu od diskriminacije.

Ustavni sud je utvrdio kako odredbe ¢1. 19.2 st. 11 3,
¢l. 19.4 st. 2 do 8 Izbornog zakona krse ¢l. 11/4 Ustava
BiH u svezi s ¢l. 25 Medunarodnog pakta.

Ustavni sud je naloZio Parlamentarnoj skupstini Bosne
i Hercegovine da, u roku od Sest mjeseci od dana
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objave ove odluke u Sluzbenom glasniku Bosne i Her-
cegovine, izvrs§i izmjene relevantnih odredaba Izbor-
nog zakona kako bi se uklonila diskriminacija.

Kada to bude ucinjeno, mozda ¢e biti nuzno (u ovis-
nosti o kontekstu izmjena Izbornog zakona koje ¢e
Parlamentarna skupstina usvojiti) da Gradsko vijece
Grada Mostara izvr$i izmjene u nekim ili svim od
sljede¢ih ¢lanaka: ¢l. 7 st. 113, ¢l. 15 st. 2, ¢l. 17 st. 1
i¢l. 38 st. 1 Statuta kako bi uskladili Statut s izmjenama
Izbornog zakona. Trenuta¢no, oni dovode do rezultata
koji nije sukladan Ustavu BiH iz istih razloga koji su
navedeni ranije u svezi s ¢l. 19.2 st. 1 1 3 Izbornog
zakona.

Medutim, Ustavni sud je smatrao da je trenuta¢no ne-
moguce predvidjeti hoce li biti potrebne bilo kakve
izmjene Statuta te, ukoliko budu, u kakvom obliku.
Zbog toga Ustavni sud je odloZio ovaj aspekt zahtjeva
sine die, alije nalozio Gradskom vije¢u Grada Mostara
da izvijesti Ustavni sud u roku od tri mjeseca od dana
objave izmjena koje Parlamentarna skupstina izvrsi u
Izbornom zakonu u Sluzbenom glasniku Bosne i Her-
cegovine o koracima poduzetim kako bi se Statut us-
kladio s Ustavom Bosne i Hercegovine. Potom ¢e Us-
tavni sud odluciti je li nuzno vratiti ovaj predmet na
daljnje razmatranje. Dakle, Ustavni sud je trenutacno
djelomic¢no rijesio zahtjev podnositelja u ovome di-
jelu!”.

3.5. Navodna diskriminacija gradana Grada
Mostara glede izbora gradonacelnika

Ustavni sud smatra kako je postupak biranja grado-
nacelnika u razli¢itim gradovima analogan, posto je
uloga gradonacelnika viSe-manje slicna u svakome
gradu. Okrecuci se pitanju je li opravdano koristiti raz-
licite nacine, Ustavni sud je primijetio kako Ustav
FBiH, koji se primjenjuje na Mostar, ureduje ovu ob-
last na razli¢it nacin u odnosu na Ustav Republike
Srpske, koji ureduje ovu oblast u Banjaluci. Ove raz-
like nisunesuglasne s relevantnim odredbama Izbornog
zakona. Imajuci u vidu da Ustav Bosne i Hercegovine
predvida znacajan stupanj samouprave u svakom
entitetu, Ustavni sud smatra kako jedna ovakva ne-
znatna razlika nije neopravdana u smislu ¢l. 11/4 Us-
tava Bosne i Hercegovine osim ako se izbor jednog ili
drugog nacina biranja gradonacelnika mozZe smatrati
kao nerazlozan, ili ako se moze dokazati kako je on
dio plana da se narodu odredenog entiteta ili grada us-
krati bit njegovoga prava da sudjeluje u javnome
zivotu kroz jedan demokratski politicki proces. Uzi-
majuéi u obzir nedostatak ovakvih dokaza, ograni¢enu

ulogu gradonacelnika u kreiranju politike gradskog vi-
jeca i ¢injenicu kako u medunarodnim okvirima redo-
vito postoje i neposredne i posredne nacine biranja gra-
donacelnika, u ovome predmetu ne postoji nista sto bi
ukazivalo kako odabir neposrednog nacina izbora gra-
donacelnika grada Mostara dovodi do neopravdane dis-
kriminacije u usporedbi s gradanima grada Banjaluke.
1z ovoga slijedi kako gradani grada Mostara nisu dis-
kriminirani u uzivanju svoga prava iz ¢l. 25.b) Medu-
narodnog pakta oprecno ¢l. I1/4 Ustava Bosne i Herce-
govine.

Ustavni sud je na osnovu navedenog zakljucio kako su
odredbe ¢l. 19.4 st. 1191 19.7 Izbornog zakona, od-
redbe ¢l. VI.C st. 7 Amandmana CI na Ustav FBiH i
odredbe ¢l. 7, 15, 16, 17 st. 1 u preostalome dijelu i st.
213, te €. 38, 44 i 45 Statuta sukladni ¢l. 1I/4 Ustava
Bosne i Hercegovine u svezi s ¢lankom 25.b) Medu-
narodnog pakta'®.

3.6. Ostali navodi iz zahtjeva

Ustavni sud je smatrao kako nije nuzno ispitivati po-
bijane odredbe ¢l. 19.1, 19.2 st. 2, 19.51 19.6 Izbornog
zakona i odredbe ¢l. VI.C st. 4 Amandmana CI na
Ustav FBiH, budu¢i da sunavodi podnositelja zahtjeva,
kojima pobija navedene odredbe, pausalni i neobraz-
lozeni, a u zahtjevu ne precizira koje su ustavne od-
redbe ili prava iz medunarodnih instrumenata navodno
prekrSeni u ovom kontekstu.

4. Zakljuéci i nalozi

Ustavni sud je zakljuéio kako odredbe ¢1. 19.4st. 119
Izbornog zakona i ¢l. 16 Statuta, kojima su propisani
donji i gornji limit zastupljenosti konstitutivnih naroda
u Gradskom vijec¢u, ne diskriminiraju hrvatski narod u
ostvarivanju njegovih prava iz ¢l. I1/4 Ustava Bosne i
Hercegovine u svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog pakta.

Ustavni sud je usvojio zahtjev podnositelja zahtjeva
glede (a) navoda da su odredbama ¢l. 19.2 st. 11 3, ¢l
19.4 st. 1 Izbornog zakona zbog kojeg razlicit broj bi-
rata u izbornim jedinicama koji se temelji na biv§im
gradskim podrucjima u Mostaru krsi ¢l. 25.b) Medu-
narodnog pakta, te (b) navod da odredbe ¢l. 19.2 st. 1
i¢l. 19.4 st. 2 do 8 Izbornog zakona onemogucuju bi-
ra¢ima iz Sredi$nje zone Grada Mostara da biraju vi-
jecnike koji bi ih zastupali uz vijeénike koji zastupaju
gradsko izborno podrucje za cijeli Grad Mostar, krse
¢l. 1I/4 Ustava BiH u svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog
pakta.

17.St. 82-85 Odluke Ustavnog suda.
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U svezi sa ovim Ustavni sud je nalozio Parlamentarnoj
skupstini Bosne 1 Hercegovine da izmijeni i dopuni ne-
ustavne odredbe Izbornog zakona sukladno ovoj od-
luci u roku od Sest mjeseci nakon objavljivanja ove
odluke u Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine.

Ustavni sud je odlucio kako ¢l. 7 st. 113, ¢l. 15 st. 2,
¢l. 17 st. 11 €l. 38 st. 1 Statuta, koji onemogucuju bira-
¢ima u Sredi$njoj zoni Grada Mostara da biraju vijec-
nike koji bi ih zastupali uz vijeénike koji zastupaju
gradsko izborno podrucje za cijeli Grad Mostar, krse
¢l. 1174 Ustava BiH u svezi s ¢l. 25.b) Medunarodnog
pakta. Ustavni sud je odlozio dalje postupanje po ovo-
me dijelu zahtjeva sine die do donoSenja izmjena Iz-
bornog zakona sukladno ovoj odluci. Ustavni sud je
nalozio Gradskom vije¢u Grada Mostara da izvijesti
Ustavni sud u roku od tri mjeseca od dana objave
izmjena koje Parlamentarna skupstina izvr$i u Izbor-
nom zakonu BiH u Sluzbenom glasniku Bosne i Herce-
govine o koracima poduzetim kako bi se Statut Grada
Mostara uskladio s Ustavom BiH.

U konacnici, Ustavni sud je zakljucio kako su odredbe
¢l. 19.7 Izbornog zakona, ¢l. VI.C st. 7 Amandmana na
Ustav FBiH i ¢l. 44 i 45 Statuta, prema kojima gradani
Grada Mostara biraju gradonacelnika na drugaciji na-
¢in u odnosu na gradane Grada Banjaluke, sukladni
pravima gradana Grada Mostara zagarantiranim prema
¢1.25.b) Medunarodnog pakta, te kako ne diskriminiraju
gradane Grada Mostara u uzivanju navedenoga prava
protivno ¢l. 11/4 Ustava Bosne i Hercegovine.

Ustavni sud je smatrao kako nije nuzno da odluci krse
li €l. 19.4 st. 2 Izbornog zakona i 1. 17 st. 1 Statuta ne-
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ko temeljno nacelo Izbornog zakona, ili da ispita po-
bijane odredbe ¢l. 19.1, 19.2 st. 2, 19.3, 19.51 19.6
Izbornog zakona i odredbe ¢l. VI.C st. 4 Amandmana
Cl na Ustav FBiH, pozivanjem na nepotkrijepljene na-
vode podnositelja zahtjeva koji se odnose na Meduna-
rodnu konvenciju o ukidanju svih oblika rasne diskri-
minacije.

5. Postupanje Ustavnog suda nakon donoSenja
odluke

Buduéi da Parlamentarna skupstina Bosne i Herce-
govine nije izvrsila Odluku Ustavnog suda br. U 9/09
od 26. studenog 2010. godine u roku od Sest mjeseci
nakon objavljivanja ove odluke u Sluzbenom glasniku
Bosne i Hercegovine, Ustavni sud je 18. sijecnja 2012.
godine donio rjesenje kojim je utvrdeno da odredbe ¢l.
19.2st. 113 1¢l 19.4 st. 2 do 8 Izbornog zakona pre-
staju vaziti narednog dana od dana objavljivanja ove
odluke u Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine.
Ovorjesenje je dostavljeno Tuziteljstvu Bosne i Herce-
govine'®,

19 C1. 239 Kaznenog zakona BiH — Neizvrienje odluke Us-
tavnog suda BiH, Suda BiH, Doma za ljudska prava ili Europ-
skog suda za ljudska prava. “Sluzbena osoba u institucijama
BiH, institucijama entiteta ili institucijama Brcko Distrikta
BiH, koja odbije da izvr$i konac¢nu i izvr$nu odluku Ustavnog
suda BiH, Suda BiH, Doma za ljudska prava ili Europskog
suda za ljudska prava, ili sprjeCava da se takva odluka izvrsi,
ili na drugi na¢in onemogucava njeno izvrsenje, kaznit ¢e se
kaznom zatvora od Sest mjeseci do pet godina”.
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Nurko PoOBRIC

Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine — utjecaj na izbor vijeénika

u Gradsko vije¢e Grada Mostara

Sadrzaj:

1. Sta je odlu¢eno Odlukom Ustavnog suda Bosne
i Hercegovine br. U9/09 .........ccccoovieiiinininincnne 9

1. Sta je odlu¢eno Odlukom Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine br. U 9/09

Klub izaslanika hrvatskog naroda u Domu naroda Par-
lamentarne skupstine Bosne i Hercegovine (podnosilac
zahtjeva) podnio je 16. septembra 2009. godine Us-
tavnom sudu Bosne i Hercegovine (Ustavni sud) za-
htjev za ocjenu ustavnosti odredaba ¢l. 19.1, 19.2,
19.3, 19.4, 19.5, 19.6 1 19.7 Izbornog zakona Bosne i
Hercegovine'iodredaba ¢l. VI.C. st. 4.17. Amandmana
CI na Ustav Federacije Bosne i Hercegovine?, st. 1
uvodnog opéeg dijela i st. 2 Odluke Visokog pred-
stavnika za Bosnu i Hercegovinu kojom se proglasava
Statut Grada Mostara i odredaba ¢l. 7, 15, 16, 38, 44 i
45 Statuta Grada Mostara®.

Odlukom Ustavnog suda Bosne i Hercegovine br. U
9/09 od 26. novembra 2010. godine?*, odluceno je i
sljedece:

“Utvrduje se da ¢l. 19.4 st. 2 Izbornog zakona Bosne
i Hercegovine i ¢l. 17. st. 1 Statuta Grada Mostara u
dijelu u kojem glasi: ‘U svakom gradskom podrucju
se biraju po tri (3) vije¢nika’ nisu u skladu sa ¢l. 25
Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pra-
vima koji je sastavni dio Ustava Bosne i Herce-
govine.

Utvrduje se da odredbe ¢1. 19.2 st. 11 3, te ¢l. 19.4
st. 2 do 8 Izbornog zakona i €l. 17 st. 1 Statuta
Grada Mostara u dijelu koji glasi: ‘U svakom grad-
skom podrucju biraju se po tri (3) vijeénika’ nisu u
skladu sa ¢l. 1I/4 Ustava Bosne i Hercegovine u
vezi s ¢l. 25 Medunarodnog pakta o gradanskim i
politi¢kim pravima.

* Autor je sudija Kantonalnog suda u Mostaru i saradnik
FCIP.

' SI. gl. BiH 23/01, 7/02, 9/02, 20/02, 25/02, 4/04, 20/04,
25/05, 52/05, 65/05, 77/05, 11/06, 24/06, 32/07, 33/08 i
37/08.

2SI nov. FBiH 9/04.

3 81 gl. Grada Mostara 4/04.
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Nalaze se Parlamentarnoj skupstini Bosne i Herce-
govine da izmijeni i dopuni neustavne odredbe
Izbornog zakona u skladu sa ovom odlukom u roku
od Sest mjeseci nakon objavljivanja ove odluke u
Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine.

Utvrduje seda¢l. 7. st. 113, ¢l. 15. stav 2, ¢l. 17. st.
1 i ¢l. 38 Statuta Grada Mostara nisu u skladu s €.
11/4 Ustava Bosne i Hercegovine u vezi s ¢l. 25 b)
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pra-
vima.

Nalaze se Gradskom vijecu Grada Mostara da oba-
vijesti Ustavni sud o koracima koje ¢e preduzeti da
uskladi Statut Grada Mostara s Ustavom Bosne i
Hercegovine u roku od tri mjeseca nakon objav-
ljivanja u Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine
i amandmana koje je usvojila Parlamentarna skup-
Stina Bosne i Hercegovine da bi uskladila Izborni
zakon s Ustavom Bosne i Hercegovine u skladu s
ovom odlukom.

Do tada, dalji postupak po zahtjevu Kluba izaslanika
hrvatskog naroda u Domu naroda Parlamentarne skup-
Stine Bosne 1 Hercegovine za ocjenu ustavnosti od-
redbi ¢l. 7 stav 113, ¢l. 15st. 2, ¢l. 17 st. 11 ¢l. 38
st. 1 Statuta Grada Mostara se odlaze”.

Odbijajuci i odbacujuéi dio Odluke Ustavnog suda ne-
¢u citirati.

1z izreke Odluke Ustavnog suda posve je jasna obaveza
Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine — da u
odredenom roku izmijeni i dopuni neustavne odredbe
Izbornog zakona. Medutim, iz izreke Odluke Ustavnog
suda, na prvi pogled, nije sasvim odredeno (u sadr-
zajnom pogledu) utvrdena obaveza Gradskog vijeca
Grada Mostara u pogledu izmjena i dopuna neustavnih
odredbi Statuta Grada Mostara. Izreka Odluke Ustav-
nog suda u odnosu na obaveze Gradskog vijeca Grada
Mostara postaje jasnija uvidom u tekst tacke 84 i tacke
85 obrazlozenja te Odluke. U tacki 84 obrazlozenja
Odluke se navodi: “Kada to bude ucinjeno (kada Par-



lamentarna skupstina Bosne i Hercegovine izmijeni i
dopuni neustavne odredbe Izbornog zakona, op. aut.)
mozda ée biti neophodno (u zavisnosti od konteksta
izmjena Izbornog zakona koje ¢e Parlamentarna skup-
Stina usvojiti) da Gradsko vije¢e Grada Mostara izvrsi
izmjene u nekim ili u svim od slijede¢ih ¢lanova: €l. 7
st. 113, ¢l 15st.2,¢l. 17 st. 11¢l. 38 st. 1 Statuta kako
bi uskladili Statut s izmjenama Izbornog zakona. Tre-
nutno, oni dovode do rezultata koji nije u skladu sa
Ustavom Bosne i Hercegovine iz istih razloga koji su
navedeni ranije u vezi sa ¢l. 19.2 st. 1 1 3 Izbornog
zakona”. U tacki 85 obrazlozenja Odluke se kaze:

“Medutim, trenutno je nemoguce predvidjeti da li
Ce biti potrebne bilo kakve izmjene Statuta Grada
Mostara te, ukoliko budu, u kakvom obliku. Zbog
toga Ustavni sud odlaze ovaj aspekt zahtjeva sine
die, ali nalaze Gradskom vije¢u Grada Mostara da
izvijesti Ustavni sud u roku od tri mjeseca od dana
objave izmjene koje Parlamentarna skupstina izvrsi
u Izbornom zakonu Bosne i Hercegovine u Sluzbe-
nom glasniku Bosne i Hercegovine o koracima pre-
duzetim kako bi se Statut Grada Mostara uskladio s
Ustavom Bosne i Hercegovine. Potom ¢e Ustavni
sud odluciti da li je neophodno vratiti ovaj predmet
na daljnje razmatranje. Dakle, Ustavni sud je tre-
nutno djelimicno rijesio zahtjev podnosioca u ovom
dijelu”.
Moze se postaviti pitanje — koje i1 kakve su pravne
obaveze Gradskog vijeca Grada Mostara u odnosu na
utvrdenja u Odluci Ustavnog suda koja se odnose na
Statut Grada Mostara? Trenutno®, pravne obaveze Grad-
skog vije¢a Grada Mostara ne postoje iz razloga §to
Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine u roku
navedenom u Odluci Ustavnog suda (a ni do sada)®,
nije izmijenila i dopunila neustavne odredbe Izbornog
zakona.

Na sjednici odrzanoj 18. januara 2012. godine, u ple-
narnom sazivu, u predmetu broj U. 9/09, na osnovu €l.
V1/3 a) Ustava Bosne i Hercegovine, ¢l. 59 st. 2 alineja
3,¢l. 63 st. 5161 ¢l 74 st. 6 Pravila Ustavnog suda
Bosne i Hercegovine’ Ustavni sud je donio rjeSenje
kojim je utvrdio da odredbe Izbornog zakona navedene
u Odluci Ustavnog suda prestaju da vaze narednog
dana od dana objavljivanja rjesenja u Sluzbenom glas-
niku Bosne i Hercegovine. RjeSenje je objavljeno u
Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine®, $to znaci
da su odredbe Izbornog zakona ¢ija je neustavnost
utvrdena Odlukom Ustavnog suda prestale vaziti dana

4 SI. gl. BiH 48/11.

3 Tekst pisan 29. 07. 2013.

8 Ibid.

7 Sl. gl. BiH 6/05, 64/08 1 51/09.
88l gl. BiH 15/12.
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28. februara 2012. godine. Sasvim je ocito da iz na-
prijed navedenih razloga (posebno iz navoda izreke
Odluke Ustavnog suda), odredbe Statuta Grada Mo-
stara za koje je Ustavni sud utvrdio da nisu u skladu sa
Ustavom Bosne i Hercegovine, nisu prestale vaziti.
Pozitivitet neustavnim normama Statuta Grada Mo-
stara “produzio” je (za sada) na neodredeno vrijeme
Ustavni sud.

U ovom tekstu necu analizirati (zanimljive) stavove
Venecijanske komisije i Visokog predstavnika za Bo-
snu i Hercegovinu koji su u postupku ocjene ustavnosti
Izbornog zakona i Statuta Grada Mostara, ucestvovali
u svojstvu amicus curice. Takode se necu osvrtati ni na
zakljucke, odnosno razloge (argumentaciju) Ustavnog
suda koji su dati u obrazlozenju Odluke, niti na navode
iz izdvojenih misljenja troje sudija Ustavnog suda.
Fokus analize u prilogu bi¢e usmjeren ka odgovoru na
dva pitanja: 1) da li su lokalni izbori u Gradu Mostaru
mogli biti raspisani i odrzani kad i u ostalim jedinicama
lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini® i 2) s ob-
zirom da izbori za Gradsko vije¢e Grada Mostara nisu
odrzani, kakav je status “bivSeg” Gradskog vijeca —
da 1i taj organ i poslije isteka mandata moZe vrSiti
funkciju (nadleznosti) koje po Ustavu Federacije Bo-
sne 1 Hercegovine, odredenim zakonima i Statutu
Grada Mostara ima.

2. Da li su bili mogudi izbori za Gradsko vijece
Grada Mostara

Centralna izborna komisija Bosne i Hercegovine (CIK)
nije raspisala izbore za Gradsko vije¢e Grada Mostar
kojisuse odrzaliusvimjedinicamalokalne samouprave
u Bosni i Hercegovini 7. oktobra 2012. godine. Razlog
za neraspisivanje (i neodrzavanje) izbora za Gradsko
vije¢e Grada Mostara (taj razlog je prihvacen kao ra-
zumljiv “sam po sebi”) je §to Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine nije u datom roku izmijenila i
dopunila Izborni zakon u skladu sa Ustavom Bosne i
Hercegovine, a koja obaveza (za Parlamentarnu Skup-
Stinu Bosne i Hercegovine) je proizlazila iz navedene
Odluke Ustavnog suda.

Moj stav, i pored naprijed opisane “pravne situacije”,
glasi da je bilo moguce raspisati i odrzati izbore za
Gradsko vije¢e Grada Mostara, istovremeno kada i iz-
bore u ostalim jedinicama lokalne samouprave u Bosni
1 Hercegovini 1 da bi ti izbori posjedovali kvalifikativ
zakonitih izbora. Smatram da je ovaj stav pravno
zasnovan. Ta¢no je da je Ustavni sud rjeSenjem od 18.
januara 2012. godine utvrdio da odredbe Izbornog za-
kona koje su proglasene neustavnim prestaju vaziti

% Krajnji rok za raspisivanje lokalnih izbora bio je 10. 05.
2012, a izbori su odrzani 07. 10. 2012.



narednog dana od dana objavljivanja rjeSenja u Sluz-
benom glasniku BiH". Medutim, Ustavni sud nije do-
nio, niti je, s obzirom na karakter Odluke, mogao do-
nijeti rjeSenje o prestanku vazenja odredbi Statuta
Grada Mostara koje su proglaSene neustavnim, sto
znaci da te odredbe vaze i da su se mogle primjenjivati
u postupku izbora vijeénika za Gradsko vijeée Grada
Mostara. Uz istaknuto, neophodno je naznaciti da nisu
proglasene neustavnim (pa, stoga, nisu prestale ni va-
Ziti) osporene (od strane podnosioca zahtjeva) ni od-
redbe ¢l. 19.5119.6 Izbornog zakona kojima se ureduje
postupak dodjele vije¢nickih mandata u Gradskom
vije¢u Grada Mostara. Takode, nije proglasen neu-
stavnim (neuskladenim sa Ustavom Bosne i Herce-
govine) osporeni ¢l. V1. C. stav 4 1 7 Amandmana CI
na Ustav Federacije Bosne i Hercegovine!'!.

Odredbe ¢lanova Izbornog zakona koje su prestale va-
Ziti, sadrzajno su istovjetne odredbama Statuta Grada
Mostara koje su proglasene neustavnim, ali koje nisu
prestale vaziti. Zapravo, odredbe Izbornog zakona ko-
je su proglasene neustavnim (i koje su prestale vaziti)
bile su nepotrebne, s obzirom da i odredbe tog Zakona
u ¢l. 1.1 propisuju da se Izbornim zakonom ureduje
izbor ¢lanova i delegata Parlamentarne skupstine Bo-
sne 1 Hercegovine i ¢lanova PredsjedniStva Bosne i
Hercegovine, te utvrduju principi koji vaze za izbore
na svim nivoima vlasti u Bosni i Hercegovini. Zapravo,
udatom slu¢aju zakonodavac (Parlamentarna skupstina
Bosne i Hercegovine) je “usao” u domen prava na au-
tonomnu regulaciju jedinica lokalne samouprave — u
konkretnom slucaju u domen prava na autonomnu
regulaciju Grada Mostara.

Iz navedenog slijedi: U vrijeme kada su se trebali
raspisati i odrzati izbori za Gradsko vije¢e Grada Mo-
stara nije postojao “nedostatak normi” (pravne praz-
nine) u relevantnim propisima, odnosno postojali su
vazeci ustavni, zakonski 1 statutarni propisi (set pro-
pisa) na osnovu kojih su se mogli raspisati i odrzati
izbori za Gradsko vije¢e Grada Mostara. Svakako, da
su izbori bili raspisani i odrZani, bilo bi za ocekivati
(zbog Odluke Ustavnog suda) da se ti izbori, iz ugla
odredenih pravno-politickih vrijednosti, kao 1 “legiti-
macijskih osnova”, osporavaju. No, smatram da bi le-
galnost tih izbora bila potpuno pravno odbranjiva,
odnosno da bi ti izbori bili sasvim legalni.

10Vidi bil;j. 8.

' Odredbama ¢l. VI.C. st. 4. Amandmana CI na Ustav Fe-
deracije Bosne i Hercegovine propisano je: “Gradska pod-
rucja su izborne jedinice. Statutom se odreduje sastav Grad-
skog vijeca, a izborni postupak regulira Izbornim zakonom
Bosne i Hercegovine i Statutom na nacin koji moze odstupiti
od uvjeta propisanih u ¢l. VI.A. ovog Ustava”.

3. Ima li Grad Mostar Gradsko vijeée

Centralna Izborna Komisija zbog Odluke Ustavnog
suda nije raspisala izbore za Gradsko vije¢e Grada Mo-
stara, niti su se izbori odrzali. Zbog toga je Grad
Mostar “ostao” bez Gradskog vijeca. U vezi s nave-
denim i postavljenim pitanjem (“Ima 1i Grad Mostar
Gradsko vijece?”) potrebno je imati u vidu i odredbe
¢l. 13.11 Izbornog zakona u kome je propisano da
mandat opéinskog vije¢a, skupstine opéine, gradskog
vijeca, skupstine grada, odnosno kantonalne skupstine
traje Cetiri godine. Izborni zakon u ¢l. 13.11 niti bilo u
kome drugom ¢lanu nije regulirao situaciju kada je
gradskom ili op¢inskom vije¢u istekao mandat, a iz-
bori za novo gradsko ili op¢insko vije¢e nisu raspisani
i odrzani. U odnosu na spomenutu situaciju, u Izbor-
nom zakonu postoji pravna praznina, i to tzv. tehnicka,
ane vrijednosna pravna praznina. “Tehnicka praznina
je nedostatnost normativnog zahvacanja nekog prav-
nog odnosa, tj. slabo normativno reguliranje”'?. Pravna
praznina u pravu popunjava se tumacenjem. Identi-
fikacija pravne praznine u nekom zakonu jos uvijek ne
znaci da ona neée biti popunjena primjenom drugog
zakona ili normi iz drugog izvora'®.

Centralna Izborna Komisija je odredbu ¢l. 13.11 Iz-
bornog zakona protumacila dogmatsko-pozitivisti¢-
kim pristupom koji se zasniva “na naivnhom uverenju
njegovih pristalica da je u normi potpuno jasno jezicki
izraZzena zakonodavcéeva volja, zbog Cega tumacenje
prava nije niSta drugo do obi¢no mehanicko-silogis-
ticka primena pravne norme u konkretnom slucaju, tj.
jedan pasivni vox legis”'*. U konkretnom slucaju izo-
stalo je i tzv. autenticno tumacenje — Parlamentarna
skupstina Bosne i Hercegovine (kao normotvorac), ni-
je protumacila smisao “vlastitih” odredaba iz ¢l. 13.11
Izbornog zakona. Pravnu prazninu u ¢l. 13.11 Izbornog
zakona, trebalo je popuniti tumacenjem. (Svakako, na-
vedena pravna praznina mogla je biti popunjena i in-
tervencijom zakonodavca u ¢l. 13.11 Izbornog zakona,
na nacin “doregulacije” nedostatno reguliranog prav-
nog odnosa.)

Ciljno tumacenje, ili argumentacija po cilju, jest glavni
nacin razumijevanja normi, kojim se kona¢no dolazi
do zakljucka o najboljem znacenju pravnih normi.
“Sva ostala pravila tumacenja njemu su podredena i nje-
mu sluze”'. Pravna norma je uvijek sredstvo za posti-

12 N.Viskovi¢, Teorija drZave i prava, Zagreb 2001, s. 235.
13 Z. Stefanovi¢, Identifikacija pravnih praznina, Pravni
zapisi, 1/2013 Beograd, ss. 9-10.

4 D. M. Mitrovié, Teorija drzave i prava, Beograd 2010, s.
484,

15 Viskovi¢ (bilj. 12), s. 250.
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zanje nekih i necijih ciljeva (telos-cilj), nekih ili necijih
vrijednosti i interesa. Stoga, od svih moguc¢ih znacenja
jedne norme najbolje je znacenje ono koje najpotpunije
ostvaruje njen cilj, razlog njenog postojanja (ratio le-
gis).

Da li je cilj ustavotvorca (i zakonodavca) bio da grad
(u nasem slucaju Grad Mostar) uvijek ima gradsko
vijece koje funkcionira, odnosno koje vrsi svoje nad-
leznosti. Ilije, mozda, cilj ustavotvorca (i zakonodavca)
bio, da u odredenim situacijama grad (Grad Mostar)
uopée nema Gradsko vijece, niti supstituiraju¢i mu
organ? Ciljnim i sistematskim tumaéenjem odgovara-
juéih pravnih normi (koje ¢emo navesti) moze se po-
uzdano do¢i do zakljucka da je cilj ustavotvorca (i
zakonodavca) da grad (Grad Mostar) uvijek ima funk-
cioniraju¢e Gradsko vijece. Naravno, pod pretpostav-
kom da se radi o “razumnom” ustavotvorcu (zakono-
davcu).

Naime, u ¢l. VI. A.5) Ustava Federacije Bosne i Herce-
govine propisano je postojanje gradskog vijeca (ni u
kojoj situaciji nije propisano njegovo nepostojanje) i
njegove nadleznosti, a ¢l. VI.C.4) istog Ustava propi-
sano je (za Grad Mostar): “Gradska podrucja su iz-
borne jedinice. Statutom se odreduje sastav Gradskog
vijeca, a izborni postupak se regulira Izbornim zako-
nom Bosne i Hercegovine i Statutom na nacin koji
moze odstupiti od uvjeta propisanih u ¢l. VI.A. ovog
ustava”. U tacki 2) navedenog ¢lana Ustava Federacije
Bosne i Hercegovine propisano je “da Grad Mostar
ima nadleznosti opéine”. Prema tome, bez Gradskog
vijeca, Grad Mostar ne moze donositi brojne odluke
koje su znacajne za Grad i stanovnike Grada Mostara.
Ne postoji mogucnost (ustavna i zakonska) da nadlez-
nost Gradskog vijea preuzme neki drugi organ
Grada'®. Dakle, da ponovim, po mome misljenju, cilj
ustavotvorca (i zakonodavca) je da Grad Mostar stalno
ima funkcioniraju¢e Gradsko vijece, a da je manje
vazan cilj da mandat vije¢nika u Gradskom vijecu

1 Jzuzetak je propisan u ¢l. 18. st. 3. Zakona o principima lo-

kalne samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine, SI.
nov. FBiH 49/06, kada gradsko vijece u propisanom roku ne
usvoji budzet, gradonacelnik moZze “proglasiti” budzet za
tekucu godinu, $to je i ucinjeno u Gradu Mostaru za ovu go-
dinu.
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traje Cetiri godine, bez izuzetka, i u svim moguéim
okolnostima, pa i u okolnostima koje su drustveno i
politicki atipi¢ne, nepredvidive, vanredne i sl. Prema
tome, Gradsko vije¢e Grada Mostara, ¢ijim vije¢nicima
je istekao Cetverogodis$nji mandat, treba da funkcionira
i obavlja svoje ustavne, zakonske i statutarne nad-
leznosti do izbora novog Gradskog vijeca. Ovakav za-
kljuak proizilazi iz volje ustavotvorca i zakonodavca
(ratio legis), a do njega (navedenog zakljucka) moze
se do¢i ciljnim 1 sistematskim tumacenjem odgovara-
juéih ustavnih i zakonskih normi. Ustav i zakoni ne
sadrze norme iz kojih bi se izveo drugaciji zakljucak.
Bez postojanja i funkcioniranja Gradskog vije¢a, ni
Grad Mostar, kao jedinica lokalne uprave i samouprave,
ne moze funkcionirati. Sadasnje “funkcioniranje” Gra-
da Mostara (bez funkcioniranja Gradskog vijeca), je
svojevrsna “politicko-pravna” imitacija Grada Mo-
stara, koja ima izuzetno naglasene Stetne posljedice za
sve stanovnike grada.

Na pitanje iz tacke 3 ovog priloga — ima li Grad Mo-
star Gradsko vijece, odgovor je: Grad Mostar ima
Gradsko vije¢e koje ne funkcionira. Razlozi za ne-
funkcioniranje Gradskog vije¢a nisu pravne, nego
politicke prirode.

4. Zakljucak

Odluka Ustavnog suda Bosne i Hercegovine'” po svom
sadrzaju (a i zbog neizvrSenja od strane Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine) nije mogla imati ut-
jecaja na (ne)raspisivanje i (ne)odrzavanje izbora za
Gradsko vije¢e Grada Mostara, razlozi su navedeni, te
su ti izbori trebali biti raspisani i odrZani istovremeno
kada su odrzani lokalni izbori u Bosni i Hercegovini.
Kako to neosnovano nije ucinjeno, to se pravilnim tu-
macenjem (ciljnim i sistematskim) odgovarajucih us-
tavnih i zakonskih odredbi moze izvesti sasvim uvjer-
ljiv pravni zakljucak, da Gradsko vije¢e Grada Mostara
kome je istekao Cetverogodisnji mandat treba nastaviti
svoje funkcioniranje (vrSiti ustavne, zakonske i statu-
tarne nadleznosti) do izbora novog Gradskog vijeca.

17 Odluka broj U 9/09 od 26. 11. 2010.
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Garancije nezavisnosti Ustavnog suda u Ustavu Crne Gore

Sadrzaj:

2. Pravna priroda i polozaj Ustavnog suda u

ustavnom sistemu Crne Gore — Ustavni sud kao
politicki organ, organ judikature, organ sui generis

ili posebna grana v1asti? ............cccceoevuevieerrierrnnnes 13

1. Uvod

Cilj ustavnosudske kontrole nije da sputava nosioce
drzavne vlasti u vrSenju njihovih ustavnih funkcija,
ve¢ da njihovo djelovanje dovede u okvire ustava i us-
tavnosti, staju¢i na put svakom obliku anarhije, auto-
kratije i bezvlasc¢a. U tom djelovanju, ustavni sud kao
nosilac ustavno-zastitne funkcije, nema nadleznost do-
noS$enja pravnih propisa. On je negativni normotvorac,
koji ne stvara pravo vec¢ utvrduje $ta je pravo, bilo kroz
eliminaciju svih neustavnih akata i radnji iz pravnog
poretka, bilo kroz tumacenje ustavnog teksta. MoZe se
re¢i da je on indirektni normotvorac, obzirom da kroz
svoju praksu moze nametnuti buduce ponaSanje dono-
siocima pravnih pravila, kazuju¢i im u kom pravcu
treba da vrSe svoju funkciju uredenja drustvenih od-
nosa, pod prijetnjom da ¢e svako odstupanje biti sank-
cionisano isklju¢enjem takvog propisa iz pravnog sis-
tema. [z navedenog se da zakljuciti da u demokratskim
drzavama ustavni sud ima dvojaku ulogu: da bude
brana samovolji drZzavnih vlasti, te da svakoj od grana
drzavne vlasti — zakonodavnoj, izvr$noj i sudskoj uka-
ze na njihovo mjesto i poziciju predvidenu ustavom.

Odredivanje mjesta ustavnog sudstva u jednom po-
litickom sistemu je izuzetno kompleksno pitanje, bu-
du¢i da ono u odnosu na ostale drZzavne organe ima
specifian poloZzaj, uslovljen prirodom svog bivstvo-
vanja, te ni pravna nauka ni pravna praksa nijesu
postigli jedinstvo po pitanju prirode i pozicije ustavnog
suda u pravnom poretku. Ni ustavni sistem Crne Gore
po tom pitanju nije izuzetak. To je i razlog da analiza
pravne prirode i polozaja Ustavnog suda Crne Gore, a
posebno analiza njegove nezavisnosti, budu predmet
ovog rada, na nacin Sto ¢e se prezentirati pozitiv-
nopravnaodredenjaustavnogsudovanjaucrnogorskom
pravu, kao i efekti ustavne revizije sprovedene radi
jacanja njegove nezavisnosti i samostalnosti. Tezisno
pitanje na koje ¢e ova analiza nastojati da pruzi od-

* Autor je asistent na Pravnom fakultetu Univerziteta Medi-
teran u Podgorici.
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govor jeste da li je promjena Ustava u oblasti neza-
visnosti ustavnosudske vlasti iskorak prema stvarnom
jacanju pravnog polozaja ove institucije, te da li je
potrebno postojeca rjeSenja dalje nadogradivati?

2. Pravna priroda i poloZaj Ustavnog suda u
ustavnom sistemu Crne Gore

Nakon obnove nezavisnosti, 2006. godine, Crna Gora
otpocela je ustavotvorni postupak, sa ciljem da se no-
vouspostavljeni politicki sistem uredi na donekle dru-
gacijim osnovama u odnosu na period socijalisticke
ustavnosti, pod ¢ijim uticajem je pisan Ustav iz 1992.
godine. Logi¢na posljedica ovog “koncepcijskog zao-
kreta” je 1 prekompozicija odnosa izmedu organa dr-
zavne vlasti, kao 1 potreba kvalitativno drugacijeg od-
redenja polozaja ustavnog sudstva u sistemu drzavne
organizacije.

Uvidajuéi potrebu za postojanjem organa koji ¢e, u
krajnjoj instanci, Stititi drzavnopravni poredak od svih
anomalija, tvorci crnogorskog Ustava iz 2007. godine
Ustavnom sudu daju polozaj posebne — Cetvrte grane
vlasti. Ustavni sud se definiSe kao samostalan i neza-
visan organ, koji vrsi posebnu i specificnu funkeiju usta-
vozastitnosti, sa osnovnim zadatkom da svojom djelat-
noscu obezbijedi jedinstvo pravno-politickog sistema
ivladavinu objektivnog prava, kroz dosljednu primjenu
Ustava kao osnovnog zakona. Ustav to ¢ini garantujuéi
u osnovnim nacelima (Cl. 11) njegovu posebnost u od-
nosu na ostale grane vlasti' i posve¢uju¢i mu poseban,
peti dio Ustava, koji se iskljucivo bavi regulacijom po-
lozaja Ustavnog suda.

1 C1. 11 Ustava Crne Gore propisuje: “Vlast je uredena po na-
¢elu podjele vlasti na: zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Zako-
nodavnu vlast vr$i Skupstina, izvr$nu vlast vr$i Vlada, a
sudsku sud. Vlast je ogranic¢ena Ustavom i zakonom. Odnos
vlasti po¢iva na ravnotezi i medusobnoj kontroli. Crnu Goru
predstavlja predsjednik Crne Gore. Ustavnost i zakonitost
stiti Ustavni sud. Vojska i bezbjednosne sluzbe su pod demo-
kratskom 1 civilnom kontrolom”. Dostupno na http:/www.

skupstina.me/images/dokumenti/ustav-crne-gore.pdf (30. 09.
2013).
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Dakle, Ustavni sud Crne Gore nije organ politicke
(legislativne ili egzekutivne) grane vlasti, iako sa njom
ima odredenih dodirnih tac¢aka i sli¢nosti (Ustavni sud,
kao 1 parlament vezan je ustavom, a ne zakonima, $to
mu daje neophodnu dozu samostalnosti, kreativnosti i
inovativnosti u vr$enju funkcije; Ustavni sud ima mo-
guénost da djeluje ex officio, bez potrebe da se postupak
inicira zahtjevom zainteresovanih lica; ustavnosudske
odluke imaju, po pravilu dejstvo erga omnes 1 ne-
posredno se primjenjuju, kao i akti Skupstine). Ustavni
sud ne stvara pravo, makar ne direktno, ve¢ samo
odlucuje Sta ne moze biti pravo. Njegova djelatnost ni-
je kreacija pravne norme, ve¢ njeno uobli¢avanje kroz
eliminaciju neustavnih i nezakonitih normi. Ustavni
sud rjeSava pitanja iz domena svojih nadleznosti is-
kljucio putem primjene prava, ocjenjujuci uskladenost
osporenih akata i radnji sa ustavom, a ne putem pri-
mjene politi¢kih kriterijuma, cijene¢i politicku ade-
kvatnost i cjelishodnost u postupanju drzavnih organa.
I'na kraju, Ustavni sud je stru¢ni organ u ¢ijem sastavu
su eminentni pravnici, “pravnicka aristokratija™, a ne
politi¢ki organ, u kojem bi osnovni kriterijum za izbor
sudija bila politicka pripadnost a ne stru¢nost.

Ustavni sud se ne moze posmatrati ni kao dio sudske
grane vlasti, iako su slicnosti medu njima brojne: oz-
nacavanje sudskog karaktera u samom nazivu ovog or-
gana, gdje se koristi imenica “sud”, koja moze ukazati
na teznju ustavopisaca da se Ustavni sud klasifikuje
kao dio judikature; status ¢lanova Ustavnog suda ima
istovjetnih karakteristika sa statusom sudija, posebno
u oblasti uslova za izbor, odgovornosti, imuniteta, in-
kompatibilnosti sa drugim drzavnim funkcijama, ga-
rancijama nezavisnosti i samostalnosti; postupak do-
noSenja ustavnosudskih odluka u najvecoj mjeri je
identi¢an sa redovnim sudskim postupkom i sl. Me-
dutim, iako u svom nazivu nosi naziv sud, Ustavni sud
se ne moze svrstati u sistem judikaturne vlasti, ¢ak ni
kao sud sa specijalnim statusom. Prije svega, njegova
funkcija je osobena, on rjesava pravne sporove kao
sud, ali na drugacijoj osnovi i primjenom drugog Kkri-
terijuma — iskljucivo ustavnog teksta. On ne rjeSava
svakodnevne probleme u primjeni pravnih normi ve¢
vr$i jednu uzviSenu funkciju zastite Ustava putem
kontrole ustavnosti i zakonitosti, djelatnost koja ima
za cilj zastitu postulata konstitucionalizma i ustavnih
vrijednosti u drustvu. U svom odluéivanju vezan je
pravom, ali mora i politi¢ki rezonovati, mora biti snab-

2 V. Petrov, Zasto sudija ustavnog suda (ne)mora biti istak-
nuti pravnik? — analiza pojma “istaknuti pravnik”, u: E.
Sarcevi¢ (ur.), Ko bira sudije ustvanog suda? Regionalni
bilans teorije i prakse: BiH, Srbija, Hrvatska i Makedonija,
Sarajevo 2012, s. 229. Dostupno na http://www.fcjp.ba/tem

plates/ja_avian_ii_d/images/green/Vladan Petrov.pdf (30. 09.
2013).
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djeven senzualitetom za pravilnu ocjenu odnosa iz-
medu politike i prava, mora tumaciti ustav kao “zivi”
dokument, u zavisnosti kako od drustvenog tako i od
politickog momenta. Izbor sudija Ustavnog suda razli-
kuje se od izbora sudija redovnih sudova koje bira
posebno, strucno tijelo (Sudski savjet), dok u izboru
ustavnih sudija politika ima glavnu rije¢. Ustavni sud
moze u odredenim situacijama postupati ex officio, za
razliku od redovnih sudova koji postupaju samo po
osnovu inicijacije od strane ovlaS¢enih lica. Sankcije
koje izrice Ustavni sud u biti se razlikuju od sankcija
koje mogu izreéi sudovi, budu¢i da nemaju za cilj ut-
vrdivanje subjektivnog prava ili postojanje njegove
povrede, ve¢ utvrdivanje postojanje povreda objek-
tivnog prava i nacina na koji ih otkloniti. I na kraju,
Ustavni sud nije instanciono nadreden redovnoj judi-
katuri niti nad njom vrsi hijerarhijski nadzor kao sud
posljednjeg stepena, ispitujuéi nacin primjene i tuma-
cenja propisa, ve¢ vrsi spoljnu kontrolu, koncentrisuéi
se na utvrdivanje povrede nekog od osnovnih ustavnih
prava.

Na stav o promjeni shvatanja uloge ustavnog suda i na
njegovo pozicioniranje izvan trodiobe drzavne vlasti
upucuje i znacajno prosirivanje njegovih nadleznosti.
On viSe nije samo organ apstraktne normativne kon-
trole, ve¢ i “sud obi¢nih gradana™ koji mu se, pod
strogim uslovima, mogu obracati kad smatraju da su
im pojedina¢nim aktima drZavnih organa povrijedena
ljudska prava i slobode; instancioni sud u izbornim
sporovima; sud koji rjeSava sukobe nadleznosti; kon-
trolor vladinog postupanja u vanrednim prilikama; sud
koji cijeni da li je program i rad politicke stranke u
skladu sa ustavnim proklamacijama; organ koji uces-
tvuje u postupku razrjeSenja Predsjednika drzave i sl.
U tom smislu, crnogorski Ustav prati tendenciju mo-
dernih ustavopisaca da ustavnom sudu detaljno propisu
organizaciju, nadleznost, postupak i dejstvo odluka,
ne dopustajuéi u ovoj oblasti pretjerano mijesanje za-
konodavca.

Percepcija tekovina savremenog konstitucionalizma,
kojeg karakteriSe povecana uloga ustavnog suda kao
vrhovnog regulatora i kontrolora ustavnosti i zako-
nitosti u pravnom poretku, bitno je uticala na promjenu
shvatanja i jacanje njegovog polozaja u sistemu drzav-
nih organa Crne Gore. Potreba za “jac¢im” ustavnim
sudom u odnosu na prethodna ustavna rjeSenja, uslo-
vila je prekompoziciju tradicionalne Monteskijeove
trihotomije drzavnih organa i uvodenje posebne, Cet-
vrte grane vlasti, koja treba da bude “efikasna kao do-

3 0. Vugi¢, Ustavne i zakonske moguénosti dostupnosti ustav-
nom sudu ili Koncepcija ustavnog sudstva danas — ustavni
sud izmedu “ekskluzivnog, vrhovnog arbitra” i “suda obic-
nih ljudi”, O zastiti prava, Beograd 2010, s. 61.



bra vlada, racionalna kao idealni parlament, pravno pot-
9 9
kovana kao najvisi sud™.

Dakle, Ustavni sud Crne Gore, imajuci u vidu njegovu
ulogu, pravce djelovanja, kriterijume odlucivanja i po-
sljedice odluka, ima sve prerogative samostalne, Cet-
vrte grane vlasti. Njegov poloZaj i ingerencije su bitno
razli¢ite u odnosu na zakonodavstvo, izvrSnu vlast i
sudstvo, te gotovo istog stepena znacaja za drustvenu
zajednicu. Ustavni sud nije viSa, niti instanciono nad-
redena vlast ni legislativi ni egzekutivi ni judikauri.
On ne moze cijeniti cjelishodnost njihovih akata i
radnji i odredivati politicki kurs, ve¢ se, buduci da ima
ustavom tacno propisano mjesto, nadleznost i ovlas-
¢enja, iskljuivo stara o nadzoru nad ustavnoséu nji-
hovih djelatnosti. Prema tome i on je organ koji se
nalazi pod “ustavnom kapom”, koji ne moze mijenjati,
ve¢ samo “stvaralacki tumaciti” Ustav, traze¢i pravo
znacenje ustavnih normi u datom drustveno-politickom
momentu. U svom djelovanju posjeduje potpunu auto-
nomiju i de iure je nezavisan od ostalih grana vlasti.

3. Nezavisnost Ustavnog suda prema Ustavu
Crne Gore iz 2007. godine

Za postojanje institucije ustavnog sudstva u savre-
menom druStvu neophodno je ispunjenje tri uslova:
tehnickog — postojanje hijerarhije pravnih normi; po-
litickog — postovanje ljudskih prava i sloboda i orga-
nizaciono-funkcionalnog—nezavisnostisamostalnost
ustavnog suda.

Ustavni sud mora biti nezavisan i to je osnovna premisa
svake ustavne drzave, jer se u suprotnom obesmisljava
ovaj oblik kontrole ustavnosti. Nezavisnost ustavnog
suda ogleda se, prije svega u njegovoj nepodloznosti
uticajima politickih elita, ali i u njegovoj odvojenosti
od ostalih, “struénih” drzavnih organa (prevashodno
mreze sudske grane vlasti). Medutim, potpuna depo-
litizacija ustavnog sudstva je ideal koji je u danasnjem
obliku egzistencije drustvenih zajednica nemogué, ne-
odrziv pa ¢ak i nepotreban i nepozeljan. Naime, ni-
jedan drzavni organ, pa ni ustavni sud ne moze biti u
potpunosti odvojen od politike niti moZze djelovati bez
politicke podrske. Svaka institucija je neminovno
okruzena politikom, ona prozima sve sfere drustvenog
sistema, ulazi u sve pore drustvene zajednice i nuzan
je pratilac svih drustvenih deSavanja. DonoSenjem
ustava, ne legitimizuje se samo fakti¢ko pravno stanje
veé se legitimizuje 1 postojeca konstelacija politickih
odnosa u drzavi. Ustav donose vladajuée politicke
elite, kroje¢i ga shodno svojim mjerama i potrebama.
Pravni polozaj i ustavne garancije ne daju ustavnom

*V. Petrov, Novi Ustavni sud Srbije, Sveske za javno pravo,
Sarajevo 9/2012, s. 30.

sudu potpuni imunitet u odnosu na politiku, buduéi da
je politika ta koja odlucuje o sastavu ustavnog suda, te
da se sudije ustavnih sudova ne biraju na neposrednim
izborima, ve¢ se imenuju od strane politizovanih or-
gana, §to politiku ¢ini aktivnim sudionikom u uredi-
vanju personalnog sastava ustavnih sudova. Politika
(kroz legislativu) odlucuje i o Sirini i dometima ustav-
nosudske djelatnosti, odreduje pravno dejstvo njegovih
odluka i u krajnjem se stara o njihovom postovanju i
izvrSenju. “San o ustavnom sudu koji ima potpuno ne-
politicki karakter, sasvim je nerealan” napisali su Meni
i Knap®.

Americki pravnik Kramer smatra da ¢e se u “21. vijeku
svijet podijeliti na dva razli¢ita podrucja: podrucje
politike i podrucje prava. U politici vlada narod. Alj,
narod ne vlada u pravu. Pravo je prepusteno obucenoj
eliti sudija i advokata, ¢iji je profesionalni zadatak im-
plementacija formalnih politi¢kih odluka™. Iz tog
razloga u odnosu izmedu ustavnog suda i politickih struk-
tura mora postojati ekvilibrijum — ustavni sud mora
paziti da svoju jedinstvenu mo¢ podvodenja pod ustav
ne zloupotrebi, tj. da se “juridizacija politike” ne is-
krene u “politizaciju sudstva™ a politika se mora uzdr-
zavati od svakog neprimjerenog mijeSanja i uticaja na
rad ustavnog suda. U svojim djelovanjima oba subjekta
moraju uspostaviti odredene granice primjerenosti, u
okviru kojih ¢e se uspostaviti balans izmedu ovlaséenja
i odlucivanja ustavnog suda i teznje politike da ustavni
sud zadrzi pod svojim uticajem i da mu nametne kurs
koji bi trebalo da prati. Jedino na taj nacin ¢e ustavni
sud zadrzati, gotovo jednovjekovnom praksom iz-
boren, polozaj neprikosnovenog Cuvara ustava, pre-
vashodno u odnosu na pretenzije politickih elita.

Tri su oblasti u kojima je potrebno obezbijediti ga-
rancije ustavnosudske nezavisnosti: personalna neza-
visnost, koja se odnosi na izbor i mandat ustavnih
sudija; procesna nezavisnost, koja se odnosi na nad-
leznost, postupanje i dejstvo ustavnosudskih odluka i
materijalna (finansijska) nezavisnost.

Bazi¢nim tekstom Ustava Crne Gore, bilo je propisano
da se Ustavni sud sastoji od predsjednika i Sest sudija,
koje na prijedlog Predsjednika Crne Gore bira Skup-
§tina, ve¢inom od ukupnog broja poslanika, na mandat
od devet godina. Ovakvo rjeSenje predstavljalo je izu-
zetak od komparativnih iskustava i nije u primjerenoj
mjeri obezbjedivalo nezavisnost vrhovnog arbitra za-
Stite ustavnosti 1 zakonitosti. Prvi razlog odnosio se na
nacin izbora po kome ne samo ustavne sudije, ve¢ i Pred-

5 Citirano prema: 1. Peji¢, Uloga ustavnog suda u ofuvanju us-
tavne demokratije, Pravni zivot, Beograd 12/2006, s. 1166.
¢ L. Kramer, The People Themselves — Popular Consti-
tutionalism and Judicial Review, Oxford 2004, s. 364.

”S. Sokol/B. Smerdel, Ustavno pravo, Zagreb 2007, s. 200.
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sjednika Ustavnog suda predlaze Predsjednik Crne Go-
re, a bira Skupstina, dakle oba organa sa dominantnim
politickim predznakom. Izmjestanje postupka izbora
Predsjednika Ustavnog suda iz okrilja samih ustavnih
sudija predstavlja ozbiljan atak na nezavisnost ove
institucije. Ovakvo rjeSenje nije poznato u uporednom
pravu, auslovljeno je specificnim nacinom odredivanja
uloge Predsjednika Crne Gore u politi¢kom sistemu?®.
Drugi razlog odnosio se na pitanje skupstinske veéine
koja bira ustavne sudije, a koja, prema izvornom
ustavnom tekstu (veéina od ukupnog broja poslanika,
a ne neka “vec¢a”, kvalifikovana ve¢ina) u potpunosti
isklju¢uje moguénost postizanja konsenzusa ili veceg
obima parlamentarne saglasnosti i eliminiSe svaki
oblik mijeSanja parlamentarne opozicije u izbor
ustavnih sudija. Time se favorizuje izbor ustavnih su-
dija na osnovu trenutnog politickog interesa parla-
menta. I, na kraju, mandat sudija Ustavnog suda iz-
nosio je devet godina, uz moguc¢nost neogranicenog
broja reizbora, §to nije bilo uskladeno sa uporednom
praksom, koja predvida ili kra¢e trajanje mandata sa
moguénodcu reizbora ili duzi mandat bez prava na
ponovni izbor. Na ovaj nacin doslo se u situaciju da
sudije Ustavnog suda, imaju¢i u vidu njihov politicki
izbor, imaju iste preferencije kao i partije koje su ih
izabrale (ideoloski konsenzus), te da ustavne sudije, u
zelji da odrze dobre relacije sa partijama koje su ih
izabrale, a radi buduéih reizbora, mogu posec¢i za ne-
profesionalnim ponasanjima i djelovanjima. Moguc-
nost reizbora sudija Ustavnog suda mogla bi dovesti
do neprimjerenog i nedozvoljenog politickog pritiska
na sudije, jer je neminovno da se njihove odluke od-
nose na propise i akte koje donosi Skupstina, nakon
Cega ta ista Skupstina treba da odlucuje o njihovom
reizboru. Isto tako Ustavni sud treba da odlucuje o “im-
pi¢mentu” Sefa drzave, koji je jedini predlaga¢ kan-
didata za izbor/reizbor ustavnih sudija.

Personalnu komponentu nezavisnosti ustavnosudske
vlasti garantuju i ustavne norme o nacinu prestanka
funkcije ustavnih sudija. One su strogo i precizno for-
mulisane, te ne ostavljaju moguénost zakonodavnog
mijeSanja u ovu oblast. Prema ¢l. 154 Ustava, Pred-
sjedniku i sudiji Ustavnog suda funkcija prestaje prije
isteka vremena na koje je izabran ako to sam zatraZi,
kad ispuni uslove za starosnu penziju ili ako je osuden
na bezuslovnu kaznu zatvora. Predsjednik i sudija Us-
tavnog suda razrjeSava se duznosti ako je osuden za

8 E. Saréevi¢ je utvrdio da Predsjednik Crne Gore “ima ov-
las¢enja koja se ne mogu uporediti sa predsjednicima u
drugim drZzavama” te da je on “zaista nosilac upravne vlasti
koja izrasta i prerasta same funkcije upravne vlasti, i to se
vidi po izboru ustavnih sudija”, usp. isti, diskusija u Zborniku
radova Ustavno sudstvo u teoriji i praksi, Beograd 2010, s.
81.
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djelo koje ga ¢ini nedostojnim za vrSenje funkcije, ako
trajno izgubi sposobnost za vrSenje funkcije ili javno
ispoljava svoja politi¢ka uvjerenja. Do razrjeSenja mo-
ze do¢i i1 ukoliko ustavni sudija ne poStuje ustavnu
normu o nespojivosti ustavnosudske funkcije sa dru-
gom javnom sluzbom i profesionalnom djelatnoscu.
Dodatna garancija nezavisnosti predvidena je propi-
sivanjem da nastupanje razloga za prestanak funkcije
ili razrjeSenje utvrduje Ustavni sud na sjednici i o tome
obavjestava Skupstinu.

Rjesenje prema kojem se Predsjednik i sudija Ustavnog
suda razrjeSava duznosti ako javno ispoljava svoja po-
liticka uvjerenja otvara prostor za arbitrernost i nepri-
mjerene atake na nezavisnost ustavnih sudija, dovodeéi
u pitanje njihovu samostalnost u obavljanju funkcije,
jer omogucava parlamentoj veéini da pod ovim iz-
govorom razrijesi “nepodobnog” ustavnog sudiju. Ka-
ko bi se obezbijedila puna nezavisnost ustavnih sudija
neophodno je ograniciti pravo parlamenta darazrjeSava
sudije Ustavnog suda, izuzev u sluc¢ajevima kada po-
¢ine kriviéno djelo ili drugi prekrsaj koji ih ¢ini nedos-
tojnim funkcije.

Ustavni sud ima standardne ustavnosudske nadlezno-
sti, propisane ¢l. 149 Ustava, koji mu daje u zadatak
da samostalno odlucuje: o saglasnosti zakona sa Usta-
vom i potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovo-
rima; o saglasnosti drugih propisa i opstih akata sa
Ustavom i zakonom; o ustavnoj zalbi zbog povrede
ljudskih prava i sloboda zajam¢enih Ustavom, nakon
iscrpljivanja svih djelotvornih pravnih sredstava; da li
je predsjednik Crne Gore povrijedio Ustav; o sukobu
nadleznosti izmedu sudova i drugih drzavnih organa,
izmedu drzavnih organa i organa jedinica lokalne sa-
mouprave i izmedu organa jedinica lokalne samo-
uprave; o zabrani rada politiCke partije ili nevladine
organizacije; o izbornim sporovima i sporovima u vezi
sa referendumom koji nijesu u nadleznosti drugih su-
dova; o saglasnosti sa Ustavom mjera i radnji drzavnih
organa preduzetih za vrijeme ratnog i vanrednog sta-
nja, te vrsi i druge poslove utvrdene Ustavom, kao Sto
je npr. pracenje ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti i
obavjestavanje Skupstine o uoc¢enim pojavama neus-
tavnosti i nezakonitosti. O svim ustavnim sporovima’
Ustavni sud odlucuje sa punim stepenom autonomije,
nezavisnosti i samostalnosti, buduéi da je njegova od-
luka konac¢na, opSteobavezujuca i izvrsna, te se protiv
nje ne moze izjaviti nijedan pravni lijek niti pravno
sredstvo. Na taj nacin je obezbijedena potpuna in-

® Jedini izuzetak od pravila da su odluke Ustavnog suda
konacne i izvr$ne, jeste odluivanje o pitanju da li je pred-
sjednik Crne Gore povrijedio Ustav, obzirom da konac¢nu
odluku o “krivici” Sefa drzave donosi parlament, ali tek na-
kon “pozitivnog” misljenja Ustavnog suda.



stitucionalna nezavisnost Ustavnog suda, izuzev u ob-
lasti ljudskih prava i sloboda) gdje ustavni sudovi po-
lako gube ulogu vrhovnog arbitra prepustajuéi je
Evropskom sudu za ljudska prava u Strazburu, koji po-
staje korektiv konac¢nih odluka ustavnog suda, na isti
nacin na koji je i ustavni sud korektiv kona¢nih odluka
sudske vlasti u nacionalnom pravnom poretku.

Procesna nezavisnost ogleda se i u pravu Ustavnog
suda da, bez ikakavih ogranicenja sam pokrene po-
stupak ocjene ustavnosti i zakonitosti ili da to ¢ini na
inicijativu bilo kog lica, a ne da ¢eka da se neko od
izuzetno uskog kruga ovlaséenih predlagaca “sjeti” da
mu se obrati.

Jemstvo materijalno-finansijske nezavisnosti Ustavnog
suda nije predmet ustavne regulacije, ve¢ je u isklju-
¢ivom domenu materice legis. Ustavni sud se finansira
kao i ostali budZetski korisnici, iz sredstva koje odredi
parlament u budzetu, koji se usvaja na predlog vlade,
bez posebne moguénosti Ustavnog suda da uti¢e na
visinu opredijeljenih sredstava za rad. Ustavni sud ima
samo pravo predlaganja razdjela godiSnjeg budzeta,
ali je konac¢na odluka na vladi odnosno parlamentu.
Drugim rije¢ima “zakonodavstvo drzi kesu a vlada dr-
zi ma¢”'. Puna finansijska nezavisnost Ustavnog suda
moze biti obezbijedena jedino na na¢in da Ustavni sud
autonomno kreira svoj predlog budzeta prema Skup-
§tini, koji bi nakon usvajanja postao sastavni dio
“glavnog” drzavnog budzeta. U najmanju ruku Us-
tavnom sudu bi trebalo dati pravo da sa svojim prijed-
logom budzeta, sa kojim vlada nije saglasna, izade
pred Skupstinu, koja bi donijela kona¢nu odluku o vi-
sini godisnjih sredstava za ustavnosudsku vlast. Up-
ravo nedostatak finansijskih sredstava, te nemoguénost
angazovanja dodatnog stru¢nog osoblja, Ustavni sud
vidi kao glavni izvor njegove neazurnosti''.

Navedenim ustavnim normiranjem, osnovni postulati
ustavnog sudovanja — njegova nezavisnost, nepristra-
snost i samostalnost bili su u samom korjenu sasjecent,
te su ustavne sudije od momenta izbora morale da se
nose sa teSkim bremenom politicke 1 partijske iden-
tifikacije 1 materijalne zavisnosti od politicke vlasti.
Osnovna zamjerka, jo§ od samog proglasenja Ustava,
odnosila se na preveliki i neprimjereni uticaj politike
na izbor i funkcionisanje ustavnosudske vlasti, tj. na
nedostatak volje politickih elita da se odreknu uticaja
na ovu granu vlasti. Izbor ustavnih sudija pretvorio se

10 M. Markovi¢, izlaganje u Zborniku radova (bilj. 8), s. 74.
' Usp. npr. Pregled rada Ustavnog suda Crne Gore u 2012.
godini, s. 31, dostupno na http://www. ustavni sud.me/slike/
ustavnisud/aktuelnosti/P%20R%20E%20G%20L.%20E
%20D%20rada%20Ustavnog%20suda®%20za%202012.pdf
(30. 09.2013).

u odabir prije nego li u jasan izbor po neupitnim kri-
terijumima struénosti.

Neodrzivost ovog rjeSenja bila je viSe nego evidentna,
na §to je ukazivala kako domaca javnost, tako i medu-
narodna strucna tijela, posebno Venecijanska komi-
sija'?. Iz tih razloga, Ustav Crne Gore je, pod dominant-
nim medunarodnim uticajem'®, amandmanski revidiran
31. jula 2013. godine, a jedna od glavnih izmjena od-
nosila se upravo na pitanje organizacije, nacina izbora
i mandata sudija Ustavnog suda.

4. Ustavna revizija i nezavisnost Ustavnog suda
— korak naprijed ili tapkanje u mjestu?

Preovladuju¢e misljenje o nacinu izmjene Ustava for-
mulisano je na skupstinskom Ustavnom odboru, uz
pozitivno misljenje Venecijanske komisije', mada je
ustavnopravna nauka imala drugacijih prijedloga's.

Amandmanima na Ustav Crne Gore, izmedu ostalog,
izmijenjen je nacin izbora ustavnih sudija, tako da sa-
da Skupstina bira i razrjeSava ustavne sudije, na man-
dat od 12 godina, bez reizbora i to: dvoje sudija na
prijedlog Predsjednika Crne Gore, a pet sudija na pri-
jedlog nadleznog radnog tijela Skupstine, po raspi-

12 Usp. MiSljenja Evropske komisije za demokratiju putem
prava (Venecijanska komisija) CDL-AD(2007) 047 §§ 122,
123 i CDL-AD(2012) 024 § 35, u kojima je istaknuto da
ovaj nacin izbora ustavnih sudija ozbiljno podriva neza-
visnost Ustavnog suda i da ne obezbjeduje uravnotezeni
sastav, kao i da to nije u skladu sa medunarodnim stan-
dardima. Venecijanska komisija je stoga, preporucila da,
ukoliko Skupstina bira sudije Ustavnog suda (mada se fa-
vorizuje mogucnost da druge drzavne institucije imenuju
sudije Ustavnog suda —Misljenje CDL-AD(2012)009 § 8))
njihov izbor treba da se vrsi dvotreCinskom vecinom, uz
mehanizam za sprecavanje zastoja u radu, kao i da ne bi
trebalo da postoji moguénost obnavljanja mandata sudija
Ustavnog suda. Misljenja su dostupna na http://www.venice.
coe.int/webforms/documents/?country=120&year=all (10.
08.2013).

13 Ustavna revizija bila je klju¢ni uslov otvaranja pregova-
rackih poglavlja 23 i 24, za pridruzivanje Crne Gore Ev-
ropskoj Uniji.

4 Usp. Nacrt Misljenja Evropske komisije za demokratiju
putem prava (Venecijanska komisija) o nacrtu izmjena i do-
puna tri ustavne odredbe koje se odnose na Ustavni sud,
DrzavnogtuziocaiSudskisavjet Crne Gore (CDL(2013)033).

Dostupno na http://www.skupstina.me/images/dokumenti/

Nacrt_misljenja_Venecijanska_komisija.pdf (11. 08. 2013).
15 Tako M. Vuk&evi¢ predlaze “mjeSoviti sistem izbora su-

dija Ustavnog suda na nacin da sudije na tripartitnoj osnovi,
izmedu vise kandidata, biraju: Predsjednik Crne Gore,
Skupstina Crne Gore i Sudski savjet kao nezavisno tijelo”
dok “predsjednika Ustavnog suda, po uzoru na brojne ev-
ropske zemlje, treba da biraju sudije izmedu sebe, na period
od tri godine, bez moguénosti ponovnog izbora”. Detaljnije
M. Vukcéevi¢, Refleksije o polozaju Ustavnog suda u Ustavu
Cme Gore, Godisnjak Pravnog fakulteta Univerziteta “Me-
diteran”, Podgorica, 1/2008, s. 48.
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sanom javnom pozivu koji sprovode predlagaci. [zbor
se u prvom glasanju vrsi dvotre¢inskom vecinom, a u
drugom glasanju, najranije nakon mjesec dana trope-
tinskom ve¢inom ukupnog broja poslanika. Predsjed-
nika Ustavnog suda biraju ustavne sudije iz svojih
redova, na mandat od tri godine, bez prava reizbora.
Promijenjen je i na¢in odlucivanja u postupku po us-
tavnoj zalbi, na nacin da o ustavnoj Zalbi odlucuje tro-
¢lano vijeée, konsenzusom i u punom sastavu, dok u
sluaju nepostojanja jednoglasnosti odluku donosi
plenum.

Dakle, u na¢inu izbora ustavnih sudija iskorak je uci-
njen u pravcu da Sef drzave viSe nije ekskluzivni
predlagac kandidata za izbor ustavnih sudija, veé to
pravo sada dijeli sa Skupstinom, i to na osnovu spro-
vedenog javnog oglaSavanja. Veoma Sturi uslovi za
izbor ustavnih sudija propisani Ustavom (ugled istak-
nutog pravnog strucnjaka, sa najmanje 40 godina
zivota i 15 godina rada u struci, bez posebnog preci-
ziranja $ta zna¢i pojam “istaknuti pravni stru¢njak’)
ne garantuje potrebnu diverzifikaciju u sastavu ovog
organa, koja je od nasuSnog znacaja za donoSenje
teskih i kompleksnih odluka, kao $to su odluke u us-
tavnim sporovima. Naime, ustavni sporovi predstav-
ljaju najslozenije pravne sporove, u kojima postoji
tanka nit izmedu prava i neprava, a na ustavnim su-
dijama je da tu granicu jasno uoce i donesu odgo-
varajuéu odluku. Jedini nadin na koji se to moze
adekvatno uciniti jeste posmatranje ustavnog spora iz
razli¢itih pravnih vizura. Prema tome, Ustavni sud
mora biti sastavljen od karijernih pravnika, koji imaju
razli¢ite poglede na ustavni problem, zavisno od ste-
pena obrazovanja, prethodne prakse, nacionalnog, vjer-
skog 1 kulturoloskog porijekla, stepena ideoloske obo-
jenosti, konzervativnog ili liberalnog opredjeljenja,
otpornosti na razli¢ite nedozvoljene uticaje i dr. Svi
ovi ¢inioci odreduju Sirinu vizure u kojoj ustavne
sudije posmatraju i cijene ustavnost akata i radnji dr-
zavnih organa. Posebno znacajnu ulogu u radu ustav-
nog suda treba da imaju sudije iz reda profesora prav-
nih fakulteta, ¢ija je teorijska i komparativna podloga
neuporedivo §ira od sudija iz drugih pravnih bransi.
Profesori imenovanje u ustavni sud vide kao krunu
svoje pravne karijere i Zele da ostave $to dublji trag o
svom radu i da svoje ideje, koje nijesu u moguénosti
materijalizovati u praksi, istaknu i ostvare kroz ustavno
sudovanje. Upravo su profesori ti koji se slijepo ne
pridrzavaju forme 1 ustaljenih pravila, ve¢ uvijek traze
Sire znacenje 1 apeluju na $iri domasaj ustavnosudskih
odluka. Time ukazuju na potrebu Sireg sagledavanja i
tumacenja ustava kao zivog dokumenta koji se stalno
mijenja i koji se stalno mora prilagodavati interesima
prava i pravice, ¢ak i kada to ne proizilazi iz doslovnog
tumacenja ustavne norme. Imajuéi u vidu sastav ustav-
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nih sudova, ustavne sudije koje ne dolaze iz redova
judikature ponekad jedino na ovaj nac¢in mogu obez-
bijediti neki oblik kontrole ustavnosti akata i radnji
sudske grane vlasti, budu¢i da ordinarne sudije, koje
dobijaju “unapredenje” u ustavni sud, najcesée sa so-
bom nose drugaciji smisao kontrole ustavnosti akata i
radnji judikature, pokuSavajuci da ustavni sud pretvore
u instancioni organ. Ovakvo ponasanje je i razumljivo,
buduéi da redovni sudija najveci dio svog profesio-
nalnog angazmana posvecuje kontroli sudskih akata
na bitno drugacijim osnovama od onih na koje paznju
obraca ustavni sud.

Dakle, u sastav Ustavnog suda trebaju uéi ne samo
istaknuti pravnici, ve¢ i predstavnici pravosuda (misli
se na pojam pravosuda u Sirem smislu koji obuhvata
sudije, tuzioce i advokate), kao i pravne nauke (pro-
fesori ustavnog prava). Na taj nacin ¢e se obezbijediti
transparentniji, objektivniji i nezavisniji izbor sudija
Ustavnog suda, zasti¢en od politickog uticaja, ali e se
obezbijediti i Siri krug mogucih kandidata za sudije
Ustavnog suda Sto ¢e doprinijeti kvalitetnijem 1 efi-
kasnijem radu. Samo na taj nac¢in se moze obezbijediti
kvalitetna i uspjeSna zaStita ustavnosti i zakonitosti,
imajuci u vidu razlicite vizure i nacin pristupanja rje-
Savanju ustavnog spora od strane teorije i prakse. lako
potpuna depolitizacija bilo kojeg drZzavnog organa, pa
ni Ustavnog suda niti je moguca, niti je pozeljna, ipak
je neophodno obezbijediti sve preduslove da se iza-
brane ustavne sudije, nakon izbora oslobode neprimje-
renog politi¢kog uticaja.

Zato bi bilo pozeljno da Ustavni sud zadrzi sadasnji
broj sudija (sedam), imajuéiu vidu broj ustavnosudskih
predmeta, ali da se izmijeni postupak njihovog izbora,
kombinacijom njemackog i italijanskog izbornog mo-
dela, na nacin §to bi Sudski savjet birao jednog ¢lana
iz reda sudija Vrhovnog suda; jednog ¢lana bi birao
Tuzilacki savjet iz reda zamjenika Vrhovnog drzavnog
tuzioca; jednog ¢lana bi birala SkupStina advokatske
komore iz reda advokata; dva ¢lana iz reda istaknutih
pravnika birala bi Skupstina, na predlog Predsjednika
Crne Gore, koji bi bio obavezan da predlozi makar
jednog profesora pravnog fakulteta iz oblasti ustavnog
prava ili srodne oblasti, dok bi dva ¢lana imenovao
Predsjednik Crne Gore i to jednog na predlog Udru-
zenja pravnika, a jednog iz reda profesora ustavnog
prava, na predlog zajednicke sjednice dekana pravnih
fakulteta univerziteta u Crnoj Gori. Na taj nacin bi se
predlagaci onemogudili da, kao u dosadasnjoj praksi,
za ustavne sudije predlazu i biraju politicki “podobne”
pravnike'®.

16 U sada$njem sastavu Ustavnog suda ¢ak tri sudije dolaze
direktno iz politi¢ke “arene”, a svega jedan ustavni sudija
ima nauénu titulu (doktor pravnih nauka).



Uvodenjem deblokirajuéeg mehanizma radi spreca-
vanja zastoja ili blokade izbora, konkretno propisi-
vanjem manjeg oblika kvalifikovane ve¢ine u drugom
krugu glasanja o kandidatima, izigrava se smisao same
norme, koja ima za cilj da motivise predstavnike iz-
bornih organa za postizanje saglasja za izbor najkva-
litetnijih, a ne politi¢ki najpogodnijih ustavnih sudija,
lica za koja se bez sumnje moze ustvrditi da posjeduju
potreban i nesporan autoritet 1 dignitet za nezavisno,
nepristrasno i struéno obavljenje ove izuzetno odgo-
vorne i kompleksne drustvene funkcije. Na nacin pro-
pisan ustavnim amandmanima politicka vecina se mo-
tiviSe ne da trazi Sire drustveno-politicko saglasje, veé
da pravi politicki kompromis sa nekom strankom iz
opozicije, u zamjenu za mjesto u Ustavnom sudu ili
neku drugu privilegiju. Jedini na¢in spréavanja blokade
rada Ustavnog suda jeste propisivanje da ustavni su-
dija koji je ispunio uslove za prestanak mandata, ostaje
na funkciji do preuzimanja duznosti ustavnog sudije
koji ga treba zamijeniti. Na ovaj na¢in se onemogucuje
blokada u radu usljed krnjeg sastava, a politi¢ki ¢inioci
se motivisu da traZze dogovor o izboru novog ustavnog
sudije. Dakle, prilikom izbora trebala bi se primjenjivati
jedino kvalifikovana, dvotre¢inska vecina, jer uvodenje
mehanizma za deblokadu procesa izbora moze da obes-
hrabri postizanje dogovora na osnovu kvalifikovane
veéine kao prve instance.

I na kraju, povecanje mandata ustavnih sudija na 12
godina, bez moguénosti ponovnog izbora, uti¢e na
jacanje nezavisnosti ustavnih sudija, koji ne moraju
udovoljavati politickim prohtjevima radi ponovnog
izbora, ali posredno elimini$e kandidovanje pravnicke
elite — pripadnika pravnicke “aristokratije” iznad 55
godina starosti. Naime, na snazi je ostala ustavna nor-
ma da sudiji Ustavnog suda mandat prestaje sticanjem
uslova za starosnu penziju, koja ¢e prema sadasnjem
Zakonu o penzijsko-invalidskom osiguranju, do 2025.
godine iznositi 67 godina. Imajuci u vidu sustinu prav-
ne norme o trajanju mandata, koja podrazumijeva da
je lice koje pretenduje da bude izabrano u moguénosti
da “isluzi” pun mandat, ostaje otvorena mogucnost da
lica koja se prijave na javnom pozivu, a imaju iznad
55 godina, budu diskvalifikovana iz daljeg postupka,
jer nemaju moguénost da na funkeiji ostanu do isteka
mandata. [z tog razloga bi bilo neophodno revidirati i
ustavnu normu o starosnoj penziji kao uslovu za
prestanak mandata, kako bi se omoguéilo najiskusnijim
pravnicima koji se nalaze u Zivotnoj dobi kada mogu
najvi§e doprinijeti funkcionisanju ove institucije, da
dodu u poziciju da svoje steCeno znanje primijene u
praksi zastite ustavnosti.

Najveca sporenja i rasprave u crnogorskoj javnosti ni-
jesu izazvali amandmani na Ustav, ve¢ Ustavni zakon

za sprovodenje Amandmana I do XVI na Ustav Crne
Gore'’, koji u ¢l. 5 propisuje da ¢e se Zakon o Ustav-
nom sudu Crne Gore uskladiti sa Amandmanima u
roku od 45 dana od dana stupanja na snagu ovog za-
kona, a javni poziv za izbor svih sudija Ustavnog suda
raspisace se u roku od 30 dana od dana uskladivanja
propisa. Sudije Ustavnog suda smatraju da je na ovaj
nacin doslo do krSenja principa nezavisnosti ustavnog
sudstva, budu¢i da do prestanka njihovog mandata
dolazi na nacin koji nije propisan ustavnom normom.
Tako aktuelni Predsjednik Ustavnog suda M. Markovié
smatra da je novim ustavnim rjeSenjima izvrSen atak
na nezavisnost i samostalnost Ustavnog suda i omo-
gucena veca politizacija u izboru sudija, te da se “pre-
kidom mandata sudijama prije isteka roka narusava
princip vladavine prava i pravne drzave, odnosno prin-
cip pravne predvidljivosti”'®. M. Latkovi¢, sudija Us-
tavnog suda daje ostriju kritiku smatrajuci da je Us-
tavni zakon “izasao iz svojih okvira i stavio se iznad
Ustava, jer se bavi sprovodenjem ustavnih odredbi
koje nijesu izmijenjene amandmanimaiumaterijalnom
smislu na neustavan nacin mijenja Ustavom zagaran-
tovane uslove za prestanak funkcije predsjednika i
sudija Ustavnog suda prije isteka vremena na koje su
izabrani”, ocjenjujuci da bi “raspisivanje javnog po-
ziva za izbor sudija Ustavnog suda, bez prethodnog
utvrdivanja ustavnih razloga za prestanak funkcije ili
razrjeSenje sudija i o tome obavjeStavanja Skupstine,
predstavljalo pravno nasilje sa nesagledivim poslje-
dicama na pravni sistem i poredak u Crnoj Gori”",
Drugacije misljenje imaju predstavnici ostale prav-
nicke javnosti, kojima je doduse glavni izgovor za
prijevremenu “sjecu” ustavnih sudija njihova navodna
servilnost i zavisnost od vladajucih politi¢kih struktura
u periodu sudovanja. Tako je Blazi¢ smatrao da je na
taj nacin omoguceno da se Ustavni sud “dovede na
nivo drzavne institucije Crne Gore a ne izvrSnog or-
gana vladajucih partijskih oligarhija”, dok je Uljarevi¢
tvrdio da su sudije Ustavnog suda “same kreirale nivo
’zavisnosti’ od politickog uticaja, u ¢emu im je po-
mogao dosadasnji na¢in izbora”?.

Stav Sire pravne zajednice se €ini ispravnijim iz pre-
vashodno pravnih razloga. Naime, donoSenjem ustav-

17 Ustavni zakon je objavljen u SI. I. CG, 38/2013 od 02. 08.
2013., a stupio je na snagu 31. 07. 2013.
18 Vidjeti http://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Politika

&clanak=391816&datum=2013-08-06&naslov=Ko %20gu
bi%20funkciju%20nema%20pravo%20da%20se%201juti

(10. 09. 2013).

1 Vidjeti http://www.vijesti.me/vijesti/miodrag-latkovic-ras
pisivanje-javnog-poziva-izbor-sudija-pravno-nasilje-
clanak-148070 (10.09.2013).

2 Vidjeti http://www.vijesti.me/vijesti/blazic-nije-tacno-da-

se-narusava-nezavisnost-ustavnog-suda-clanak-142719
(10.09.2013).
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nih amandmana stvorena je nova ustavna realnost i
novo ustavno stanje koje svi pravni subjekti treba da
postuju. Ranija ustavna rjesenja postaju relikt proslosti,
te ustavne sudije ne bi imale puni legitimitet da od-
lucuju, ukoliko nijesu birane na nacin koji predvida
revidirana ustavna norma. Sa druge strane, Ustavni
zakon za sprovodenje amandmana je po svojoj prirodi
akt koji ureduje prelazni period u kojem su svi drzavni
organi, pa i Ustavni sud duzni da se prilagode novoj
ustavnoj zbilji, a sloboda je Ustavnog zakona da sam
odredi na koji ¢e se na¢in omoguciti prelazak sa jednog
ustavnog stanja na drugi: nastavkom nosilaca ustav-
nosudske funkcije da obavljaju djelatnost ili izborom
novih ustavnih sudija. Odabir drugog rjeSenja je u
potpunosti ustavan i legitiman, te mu se ne mogu upu-
¢ivati prigovori pravne prirode. U prilogu tome govori
i ¢injenica da dosadasnje ustavne sudije nijesu dis-
kvalifikovane iz postupka izbora, te da imaju pravo da
se ponovo kandiduju, ukoliko smatraju da ih dosa-
dasnji rad kvalifikuje za reizbor na ovu poziciju.

5. Zakljucak

Nakon usvajanja amandmana na Ustav Crne Gore,
iniciranih postojanjem neprimjerenog politickog uti-
caja na pravosude i Ustavni sud, postavilo se pitanje
da li je revizijom nacina izbora ustavnih sudija po-
stignut napredak u depolitizaciji ove institucije. Iz na-
vedene analize da se izvuéi zakljuak da ustavna
revizija jeste iskorak prema boljem rjeSenju, ali nije ni
priblizno idealno rjesenje, bududi da ne garantuje obez-
bjedenje potrebnog diverziteta u sastavu Ustavnog
suda, niti sustinski obezbjeduje potrebnu depolitizaciju
1 nezavisnost ove institucije, posebno finansijsku sa-
mostalnost. Narodnim rije¢ima “tresla se gora, rodio
se mi$”. Iz tog razloga, postoji opravdana bojazan da
¢e Ustavni sud biti na tapetu buducih promjena
ustavnog teksta.

Summary

The constitutional revision is a step towards a better solution, however, it is far from a perfect solution, since it
is not guarantee to seccure necessary diversity as part of the Constitutional Court neither to essentially provide
the esentiality de-politicization and independence of these institutions, especially finacial indenpendency. There
is reasonable concern that the Constitutional Court will be a subject to future changes in the constitutional

text.
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Obveze tijela javne vlasti prema hrvatskom Zakonu o pravu
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3. Egzempcija od obveza tijela javne vlasti .......... 23
1. Uvod

Cilj ovog rada sastoji se u analizi odredbi III. dijela
hrvatskog Zakona o pravu na pristup informacijama!,
kao novog propisa koji je reformirao pravno podrucje
pristupa informacijama; jos preciznije radi se o odred-
bama ¢l. 10-14 ZPPI-a% Iako se ne radi o jedinim od-
redbama koje pred tijela javne vlasti postavljaju sta-
novite organizacijsko-funkcionalne zadace, u citiranim
odredbama koncentrirano su postavljene najvaznije
zadace te vrste (a ujedno ih je i najvise), pa stoga traze
posebnu pozornost i analizu®. Kako i inace u doktrini
postoji nestaSica analiza poput ove ¢ini mi se jo$ vaz-
nijim pristupiti analizi ovako odredenog sadrzaja.

Potrebno je imati na umu i to da su standardi Konven-
cije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje:
Europska konvencija)* u ovom pravnom podru¢ju, ka-
ko ih tumaci kroz svoje odluke Europski sud za ljudska

* Autor je magistar pravnih znanosti i visi predavac na Vele-
ucilistu “Nikola Tesla” u Gospicu.

! Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13; dalje:
ZPPI)

2 Prema ¢l. 5/t. 3 ZPPl-a “informacija” je svaki podatak koji
posjeduje tijelo javne vlasti u obliku dokumenta, zapisa,
dosjea, registra ili u bilo kojem drugom obliku, neovisno o
nacinu na koji je prikazana (napisani, nacrtani, tiskani, snim-
ljeni, magnetni, opticki, elektronicki ili neki drugi zapis).

3 Prema ¢l. 5/t. 2 ZPPI-a “tijela javne vlasti” su tijela drzav-
ne uprave, druga drzavna tijela, tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave, pravne osobe s javnim
ovlastima i druge osobe na koje su prenesene javno ovlasti,
pravne osobe ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska ili jedinica
lokalne ili podru¢ne (regionalne) samouprave, pravne osobe
i druge osobe koje obavljaju javnu sluzbu, pravne osobe
koje se u cijelosti financiraju iz drzavnog proracuna ili iz
proracuna jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samo-
uprave, kao i trgovacka drustva u kojima Republika Hrvatska
1jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave imaju
zasebno ili zajedno vecinsko vlasniStvo. Osim u navedenim
odredbama organizacijske i/ili funkcionalne duznosti tijela
javne vlasti mogu se pronaci i u nekim drugim odredbama
ZPPI-a; e. g. ucl. 17/1/1, €l. 60/2-3 itd. Posebnu grupu Cine,
pak, postupovne odredbe sadrzane u ¢l. 17-26 ZPPI-a.

4. Odredbe o obvezama tijela javne vlasti kao

predmet inspekcijskog nadzora ..............ccceevvee.. 25
5. Odredivanje sluzbenika za informiranje: uvjeti

te objava relevantnih podataka .................cccco.eeee. 26
6. ZaKIUCAK ..., 30

prava (dalje: Europski sud), daleko od potpune dovrse-
nosti. U dokaz toga dostatno je navesti tek nekoliko
— ipak izuzetno znac¢ajnih — presuda Europskog suda
koje se odnose na slobodu pristupa informacijama a
pod egidom ¢l. 10 Europske konvencije®. Pomaci su
o¢ito uéinjeni obzirom na osobe trazitelja informacija
a ostaje vidjeti koliko ¢e se takav smjer prakse Eu-
ropskog suda odraziti na duznosti tijela javne vlasti.
U sadasnjem trenutku jo$ uvijek ne postoji obveza do-
ti¢nih tijela da prikupljaju informacije’, ali informacije
koje su javnopravnim tijelima ve¢ na dispoziciji (ili su
njihovo vlasni§tvo), a od interesa su za javnost koju
predstavljaju nevladine organizacije®, odnosno pripad-

4 Nesluzbeni prijevod Europske konvencije na hrvatski na-
lazi se na web-stranici http://www.echr.coe.int/Documents/
Convention HRV.pdf (pristupljeno 02. 05. 2013).

V. opSirnije kod A. Peters/T. Altwicker, Europdische Men-
schenrechtskonvention (mit rechtsvergleichenden Beziigen
zum deutschen Grundgesetz), Miinchen 2012, ss. 95-96 koji
posebno razlikuju aktivni i pasivni segment slobode pristupa
informacijama. Aktivni bi se odnosio na slobodno Sirenje
informacija a pasivni slobodan pristup informacijama.

¢ A. Peters/T. Altwicker (bilj. 5), s. 96, prihvacaju rezultate
dosadasnje prakse Europskog suda uz sugestiju potrebne
prilagodbe sadaSnjem stanju razvoja tehnologije. Kao po-
sljedica toga autori predlazu dokidanje razlike izmedu “opée
pristupacnih izvora” informacija i ostalih izvora.

" Tako Europski sud u slu¢aju Guerra i dr. (presuda od 19.
02. 1998), par. 53. U recenom slucaju odlucivalo se o pri-
tuzbi grupe gradana koji su tvrdili da im je povrijedeno,
medu ostalim, i pravo na pristup informacijama kao sastavni
slobode izrazavanja a zbog neinformiranosti o u¢incima emi-
sija obliznje kemijske tvornice. Stav Europskog suda bio je
dijametralno suprotan te je sloboda izrazavanja odbacena
kao prihvatljiva pravna osnova prituzbe.

8 V. presudu Europskog suda u slu¢aju Tdrsasdg a szabad-
sagjogokért (presuda od 14. 04. 2009) u kojoj je nevladina
udruga trazila pristup ustavnoj tuzbi koju je podnio zastupnik
madarskog parlamenta. Tako su madarski sudovi tvrdili da
zbog zaStite osobnih podataka ne mogu dostaviti udruzi us-
tavnu tuzbu Europski je sud zaklju¢io da bi pozivanje na
zastitu osobnih podataka (a zapravo osobne stavove javnih
osoba) bilo pogubno po razvoj slobode izrazavanja kao
jedne od kljuénih vrijednosti Europske konvencije (par. 37
navedene presude).
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nici znanstvene zajednice’ trebale bi istoj toj javnosti
biti dostupne. Medutim, niti jedna od navedenih od-
luka nije problematizirala postojanje duznosti — od-
nosno njezin opseg — objavljivanja stanovitih infor-
macija vezanih za javnopravna tijela odnosno nacin na
koji se, primjerice, imaju odrediti sluzbenici ovlasteni
na rjeSavanje odgovarajucih zahtjeva. To znaci da ¢e
do trena u kojem ¢e Europski sud odluciti o ovim pi-
tanjima glavnu rije¢ i nadalje imati nacionalni zakono-
davci. Proucavanje, sistematiziranje te poboljSavanje
odgovarajucih nacionalnih zakonskih akata, stoga je,
od krucijalne vaznosti.

Uzimajuéi u obzir prethodno receno pristupam analizi
na nacin da ponajprije opiSem sadrZaj razmatranih
normi da bi potom na sve konkretnijim razinama us-
mjerio istrazivacki fokus na odredbe koje omoguéavaju
egzempciju od nekih obveza tijela javne vlasti, zatim
ras¢lanjujem ZPPI-em postavljeni plan inspekcijskog
nadzora nad izvrSavanjem analiziranih odredbi a po-
sebnu pozornost, prije zakljuénih razmatranja, posve-
¢ujem zahtjevima koje zakonodavac postavlja pred
tijelo javne vlasti kada odreduje posebnog sluzbenika
za informiranje. Naznaceni pristup motiviran je prije
svega postojanjem egzemptivnih odredbi koje, uobi-
¢ajeno 1 bez izuzetka, razvodnjuju uzakonjene obveze
ali jednako tako i okolnost da je u ZPPI-u zakonodavac
prilicno povecao normativni prostor u kojem se ure-
duje inspekeijski nadzor. Ako tome dodamo i okolnost
da se ZPPI mora C¢itati, tumaciti pa shodno tome 1i
primjenjivati paralelno s drugim propisima — napose
s onim postupovnim — jasno je da analiza koju po-
duzimam moze pa i hoée nai¢i na nepredvidene za-
konske posljedice!.

2. Generalni pregled odredaba III. dijela ZPPI-a

Promatrane generalno i paralelno sve analizirane od-
redbe sadrze obveze — ili kako se gdjegdje nazivaju
“duznosti” — tijela javne vlasti koje su ili organi-
zacijskog ili funkcionalnog tipa. Tako u prvu skupinu
spadaju odredbe iz ¢l. 13 ZPPI-a koje ureduju duznost

% V. presude Europskog suda u slu¢aju Kenedi (presuda od
26. 05. 2009) odnosno u slucaju Gillberg (presuda Velikog
vije¢a Europskog suda od 03. 04 2012). Sli¢nost oba slucaja
sastoji se u Cinjenici da su odredene informacije bile ne-
dostupne znanstvenicima koji su dokazali potrebu pristupa
odredenim podacima; u slucaju Kenedi radilo se o podacima
kojima su raspolagala drzavna tijela, a u sluc¢aju Gillberg
podaci su (kao rezultat prethodnog znanstvenog istraziva-
nja) bili u posjedu jednog sveucilista.

100 moguénostima da regulativa polu¢i posve suprotne od
namjeravanih u¢inaka v. instruktivan esej C. R. Sunsteina,
Paradoxes of the Regulatory State koji je dostupan na http:/
muwww-new.marshall.edu/cber/le691/Sunstein Paradoxes_

of the Regulatory State.pdf (pristupljeno 02. 05. 2013).

22

postavljanja sluzbenika za informiranje unutar organi-
zacijske strukture pojedinog tijela uz ocrtavanje nad-
leznosti istog sluzbenika, dok u drugoj skupini na-
lazimo odredbe poput ¢l. 10 ili 12 ZPPI-a sa brojnim i
potanko razradenim odredbama o obvezama tijela u
njihovom svakodnevnom funkcioniranju. Nadalje, ve-
¢ina postavljenih obveza (duznosti) odredena je na ap-
solutan nacin Sto znaci da ne ostavlja tijelima kao adre-
satima odnosnih normi mogucnost koristenja ikakvih
iznimki. Ipak, u dvije od navedenih normi (¢l. 10 i ¢l.
12 ZPPI-a) zakonodavac je utkao egzemplativne klau-
zule koje tijelima javne vlasti dopustaju odstupanje od
postavljenih obveza. U tom pogledu doticne odredbe
zahtijevaju posebnu pozornost. Promatrane iskljucivo
na generalno-deskriptivnoj razini re¢ene odredbe od
tijela javne vlasti zahtijevaju redom: a) objavu razno-
vrsnih informacija (¢I. 10), provodenje savjetovanja sa
zainteresiranom javno$c¢u u postupku izrade zakona i
podzakonskih akata uz objavu krucijalnih dokumenata
u tom postupku (¢l. 11), publiciranje informacija ko-
jima ¢e se omoguciti neposredan uvid u rad tijela javne
vlasti (€l. 12), odredivanje sluzbenika za informiranje
(¢L. 13), te konac¢no vodenje sluzbenog upisnika o os-
tvarivanju prava na pristup informacijama (¢l. 14).

Nesto detaljniji pregled obveza otkriva da tijela javne
vlasti moraju na svojim internetskim stranicama na
lako pretraziv nacin objaviti barem petnaest vrsta in-
formacija, a neke od njih i dostaviti u Sredisnji katalog
sluzbenih dokumenata RH (koji katalog vodi Hrvatska
informacijsko-dokumentacijska referalna agencija:
HIDRA)!", zatim transparentno na planskoj razini ob-
javljivati koje propise namjeravaju donijeti (tzv. “go-
di$nji plan normativnih aktivnosti”), kao i sve kon-
kretne primjedbe i prijedloge na nacrte propisa koji su
dani tijekom odrzanog savjetovanja sa zainteresira-
nom javno$éu, objaviti dnevni red sjednica svojih ti-
jela, vrijeme njihova odrzavanja te moguénosti nepo-
srednog uvida u njihov rad kao i broj osoba koji moze
neposredno prisustvovati sjednicama/radu tijela javne
vlasti, te konac¢no odrediti posebnog sluzbenika za in-
formiranje, objaviti relevantne sluzbene podatke o
tom sluzbeniku kao i obavijestiti o tome Povjerenika

' Tako su, medu ostalima, tijela javne vlasti duzna objaviti
sljede¢e informacije: a) zakone i ostale propise koji se od-
nose na njihovo podrucje rada, b) opcée akte i odluke koje
donose, kojima se utjeCe na interese korisnika, s razlozima
za njihovo donosenje, ¢) podatke o izvoru financiranja, pro-
racunu i izvr$enju proracuna, d) informacije o svom unutar-
njem ustrojstvu, s imenima celnika tijela i voditelja ustroj-
stvenih jedinica i njihovim podacima za kontakt, e) zapisnike
izakljucke sa sluzbenih sjednica tijela javne vlasti i sluzbene
dokumente usvojene na tim sjednicama, te informacije o
radu formalnih radnih tijela iz njihove nadleznosti, f) registre
1 baze podataka ili informacije o registrima i bazama poda-
taka iz njihove nadleznosti i nacinu pristupa (¢l. 10 ZPPI-a).



za informiranje, odnosno postivati ZPPI-em odreden
djelokrug poslova istog sluzbenika, te konacno, kao
Sto je ve¢ spomenuto, voditi poseban sluzbeni upisnik
o konkretnim postupcima pristupa i ponovne uporabe
informacija.

Potrebno je napomenuti odredbe i norme iz II1. dijela
ZPPl-anisu, eufemistickire¢eno, najvisenomotehnicke
kvalitete. Uzrokatome ima vise; negdje je terminologija
zakonskog teksta neujednacena (gdjegdje se koristi
izraz “obveze tijela javne vlasti” —kao u ¢l. 10 ZPPI-a
— a ponekad i “duznosti”, kao u €l. 11 istog akta),
ponekad tesko shvatljiva (npr. u ¢l. 11 nije jednostavno
razabrati misli li se na pojedina interna tijela u sastavu
tijela javne vlasti ili se ovaj izraz koristi genericki), a
ponekad su razmatrane odredbe, pak, nedovrSene ako
se pod time razumije propisivanje sankcija za svaku
obvezu (duznost) sadrzanu u recenim odredbama (le-
ges imperfectee). U tom smislu dovoljno je usmjeriti
pogled na prekrSajne sankcije iz ¢l. 61 ZPPI-a. Izravno
se spominju novcane kazne za prekrSaj koji tijelo
javne vlasti pocini kada djeluje suprotno obvezama
(duznostima) iz ¢l. 10/1, ¢l. 11, ¢1. 13/1 ZPPI-a; niti za
jednu drugu obvezu (duznost) predvidenu razmatranim
odredbama nije predvidena novcana kazna ili druga
prekrSajna sankcija. Tako nedostavljanje odredenih do-
kumenata predvidenih ¢lI. 10/2 u Sredisnji katalog sluz-
benih dokumenata RH ili neobjavljivanje informacija
o radu tijela iz ¢l. 12 ZPPI-a nije ni na koji izravni
nacin sankcionirano kao ni neobjavljivanje podataka o
sluzbeniku za informiranje (¢l. 13/2 istog akta) ili pri-
mjerice nepostupanje sukladno ¢l. 14/1 ZPPI-a (odre-
divanje posebnog sluzbenika za informiranje). Stoga
se potpuno opravdano moze govoriti 0o neuravno-
teZenosti sankcioniranja tijela javne vlasti za postupke
suprotne ZPPI-u u promatranom segmentu ovog pro-
pisa. Osobito je zanimljivo da u dva (¢l. 12 odnosno
¢l. 13/2 ZPPI-a) od navedena cetiri nesankcionirana
slucaja nedostaje sankcija za one radnje tijela javne
vlasti koje izravno omogucavaju svim korisnicima pra-
va na pristup informacijama lakse snalazenje odnosno
koristenje reCenog prava — sapienti sat!

3. Egzempcija od obveza tijela javne vlasti

Fokus analize u ovom dijelu rada zadrzat ¢emo na dvi-
je egzemptivne klauzule sadrzane u ¢l. 10/4 odnosno u
¢l. 12/2 ZPPI-a. Zbog njihove neosporne vaznosti citi-
ramo ih u cijelosti:

Cl. 10/4: “Odredbe ovog clanka ne primjenjuju se
na informacije za koje postoje ogranicenja prava na
pristup prema odredbama ovog Zakona”.

CL. 12/2: “Tijela javne viasti nisu duzna osigurati ne-
posredan uvid u svoj rad kada se radi o pitanjima u

kojima se po zakonu javnost mora iskljuciti, odnosno
ako se radi o informacijama za koje postoje ograni-
Cenja prava na pristup prema odredbama ovog Za-
kona”.

Ve¢ prima facie obje klauzule pokazuju sli¢no usmje-
renje; oslobodenje tijela javne vlasti od obveza sadr-
zanih u prethodnim stavcima odnosnih ¢lanaka Cim
doti¢ne obveze tangiraju informacije za koje su pred-
videna ogranicenja pristupa. Pri tome je nomotehnicki
nesto potpunija i jasnija druga klauzula (¢l. 12/2
ZPPI-a), ali i nedvojbeno Sira po dosegu. Naime, dok
se odredba ¢l. 10/4 odnosi samo na ograni¢enja pri-
stupa predvidena ZPPI-em, druga egzemptivna klau-
zula doseze i preko granica ZPPI-a. Ona, naime, obu-
hvaca i sve slucajeve u kojima po slovu bilo kojeg
drugog zakona mora do¢i do iskljucenja javnosti. Pri
tome se mora raditi o materijalnopravnim odredbama
drugih zakona odnosno o osobama koje nemaju stra-
nacki status u postupcima vodenim temeljem postupov-
nih kodifikacija obzirom na sadrZaj ¢l. 1/3 ZPPI-a'.

Medutim, pozitivne nomotehnicke karakteristike obje
egzemptivne klauzule nestaju kada se analizi podvrgne
onaj njihov dio koji se odnosi na “ograni¢enja prava
na pristup prema odredbama” ZPPI-a. Problem nastaje
kada se uoci da ograniCenja pristupa informacijama
koja predvida ZPPI nisu istovrsna, ve¢ ovise o sadrzaju
1 vrsti zasti¢enih interesa. U nekim slucajevima pristup
je pravilo (¢l. 15/1), a u drugima tek mogucnost (¢l.
15/2-3), pa je stoga opravdano postaviti pitanje koje
slucajeve obuhvacaju spomenute egzemptivne klau-
zule'. Na ovom mjestu potrebno je podsjetiti na pre-
porucljivost uskog tumacenja svake egzemptivne od-
redbe (Exceptiones sunt strictissimce interpretationis)
$to izmedu vise interpretativnih opcija uvijek zagovara
odabir one koja ima najuzi egzemptivni doseg. Pro-
matrano iz tako opisanog rakursa nije tesko izvrsiti
odabir; valjalo bi favorizirati takvo shvacanje — pa
shodno tome i primjenu — analiziranih klauzula koje
obuhvaca iskljucivo situacije iz ¢l. 15/1 ZPPI-a. To,
drugacije receno, znac¢i da bi jedino u slucajevima
informacija iz ¢l. 15/1 ZPPI-a moglo do¢i do njihova
neobjavljivanja ako su iste informacije predmetom
obveza tijela javne vlasti iz ¢l. 10/1 i ¢l. 12/1 ZPPI-a.
Drugacije, Sire tumacenje postavljenih egzemptivnih

12 (1. 1/3 ZPPI-a glasi:

“Odredbe ovog Zakona ne primjenjuju se na stranke u sud-
skim, upravnim i drugim na zakonu utemeljenim postupcima,
kojima je dostupnost informacija iz tih postupaka utvrdena
propisom”. Primjer odredbe na koju upucuje ¢l. 12/2 ZPPI-a
nalazimo u Zakonu o javnoj nabavi (NN 90/11) u kojem se
izrijekom navodi da sjednice Drzavne komisije za kontrolu
postupaka javne nabave nisu javne (osim ako samim Za-
konom o javnoj nabavi nije drugacije odredeno — v. ¢l. 171
/2 Zakona o javnoj nabavi).
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odredaba dovest ¢e do izuzeéa od obveze objavljivanja
vecine informacija odnosno od omogucavanja pruza-
nja uvida u rad tijela javne vlasti u preteZitom broju
slucajeva. Takvo Sto bi zapravo predstavljalo inverziju
pravila javnosti i iznimke tajnosti i to na nacin da bi
tajnost recenih informacija postala pravilo a javnost
iznimka. Ve¢ samo postojanje takve normativne mo-
guénosti, drzim, predstavlja potpuno neprihvatljiv re-
zultat primjene ZPPI-a pa stoga, promatrano iz tako
oznacene perspektive, postoji iskljucivo jedan, pret-
hodno opisani, nacin tumacenja analiziranih odre-
daba.

U svim ostalim situacijama trebalo bi smatrati da po-
stoji obveza (duznost) objave odnosnih informacija.
Naravno da se i glede ostalih informacija na koje se
odnosi obveza (duznost) objave moze pojaviti potreba
za ograniCenjem pristupa — kako to i predvidaju ¢l.
15/2-3 ZPPI-a— ali tada bi bilo uputno pristupiti testu
razmjernosti i javnog interesa koji inace tijelo javne
vlasti nije duzno provesti u ovovrsnim situacijama.
Ovdje je potrebno razjasniti doseg odredbi ZPPI-a (¢I.
16) koje se odnose na test razmjernosti i javnog in-
teresa. Sukladno normativnom izri¢aju u spomenutom
¢lanku, poziciji unutar ZPPI-a te svim ostalim refe-
rentnim pokazateljima ovaj test ima se provoditi is-
kljuc¢ivo u pojedina¢nim postupcima iniciranim po-
stavljenim zahtjevom za pristupom informacijama od
strane korisnika prava a §to proizlazi iz izricaja ¢l.
16/1'*. Arg. a contrario ukazuje da se u slu¢ajevima

13 Spomenute odredbe ¢l. 15 ZPPI-a glase:

“(1) Tijela javne vlasti ograniCit ¢e pristup informacijama
koje se ticu svih postupaka koje vode nadlezna tijela u pred-
istraznim i istraznim radnjama za vrijeme trajanja tih postu-
paka. (2) Tijela javne vlasti mogu ograniciti pristup informa-
ciji: 1) ako je informacija klasificirana stupnjem tajnosti,
sukladno zakonu kojim se ureduje tajnost podataka; 2) ako
je informacija poslovna ili profesionalna tajna, sukladno za-
konu; 3) ako je informacija porezna tajna, sukladno zakonu;
4) ako je informacija zasti¢ena zakonom kojim se ureduje
podrucje zastite osobnih podataka; 5) ako je informacija u
postupku izrade unutar tijela javne vlasti, a njeno bi objav-
ljivanje prije dovrSetka izrade cjelovite i konacne informacije
moglo ozbiljno naruciti proces donosenja odluke; 7) ako je
pristup informaciji ograni¢en sukladno medunarodnim ugo-
vorima; 7) u ostalim slu¢ajevima utvrdenim zakonom. (3) Ti-
jela javne vlasti mogu ograniciti pristup informaciji ako po-
stoje osnove sumnje da bi njezino objavljivanje: 1) onemo-
gucilo u¢inkovito, neovisno i nepristrano vodenje sudskog,
upravnog ili drugog pravno uredenog postupka, izvrSenje
sudske odluke ili kazne, 2) onemogu¢ilo rad tijela koja obav-
ljaju upravni nadzor, inspekcijski nadzor, odnosno nadzor
zakonitosti, 3) povrijedilo pravo intelektualnog vlasnistva,
osim u slucaju izri¢itoga pisanog pristanka autora ili vlas-
nika”.

14 Relevantni dio spomenute odredbe glasi: “Tijelo javne vla-
sti nadlezno za postupanje po zahtjevu za pristup infor-
maciji...duzno je, prije donosenja odluke, provesti test raz-
mjernosti i javnog interesa”.
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koje razmatramo — a za koje je karakteristi¢na obveza
(duznost) tijela javne vlasti na objavu razli€itih infor-
macija neovisno o postavljenom zahtjevu — takav
test ne treba provoditi. Dakle, prilikom udovoljenja
svojim obvezama (duznostima) iz ¢l. 10/1 te ¢l. 12/1
ZPPl-atijela javne vlasti su snagom egzemptivnih klau-
zula ovlaStena bez prethodno provedenog testa raz-
mjernosti 1 javnog interesa ograniciti pristup inace jav-
nim te informacijama koje bi trebale biti lako dostupne
(arg ex ¢l. 10/4112/2).

U namjeri da se onemoguci takva upotreba egzemp-
tivnih klauzula koja bi zapravo predstavljala neizravnu
i vrlo jednostavnu evaziju obveza (duznosti) tijela jav-
ne vlasti, prethodno sam predlozio odgovarajucu inter-
pretativnu liniju zasnovanu na uskom tumacenju eg-
zemptivnih klauzula iz ¢l. 10/4 i ¢l. 12/2 ZPPl-a te
ekstenzivnoj primjeni testa razmjernosti i javnog in-
teresa. Njezino bi prihvacanje vrlo vjerojatno osiguralo
ispunjenje normativne svrhe odredbe koju je njezin
predlagatelj oznacio kao “poticanje tijela javne vlasti
da $to veéi broj informacija kojima raspolazu ucine
dostupnim gradanima”'s. Naravno, primjena ovakvog
prijedloga takoder bi ponekad bila okon¢ana ograni-
¢enjem objave nekih od informacija iz ¢l. 10/1 i ¢l
12/1 ZPPI-a no prednost predlozenog nacina primjene
analiziranih odredbi sastojala bi se u prethodno prove-
denom postupku. Postupak u pitanju uvijek bi obuh-
vacao provodenje testa razmjernosti i specifi¢no “va-
ganje” javnog interesa umjesto unaprijed odredenog i
neprovjerenog odustajanja od objave predmetnih infor-
macija. U tom smislu cilj ne samo doti¢ne odredbe ve¢
i cijelog ZPPI-a bio bi lakse ostvariv. Jednako se vaz-
nim ¢ini i to da bi razina otvorenosti te javnosti dje-
lovanja tijela javne vlasti bila zna¢ajno unaprijedena.
Naravno, jasno je da moj prijedlog u ovom trenu ostaje
na razini doktrinarne ideje ali sam uvjeren da bi vrlo
bitne zadac¢e Povjerenika za informiranje — vode¢i
rac¢una o njegovim ovlastima iz ¢l. 35/3 (osobito al. 4 i
7) — trebale biti upravo sugestivno-reformatorske!®.
Shodno tome bi prihvacanje ovako formuliranog prijed-
loga od strane Povjerenika za informiranje kao pre-
porucene prakse za tijela javne vlasti dovelo do balan-
siranijeg ispunjavanja zakonskih obveza (duZnosti)
ovih tijela i/ili do inicijative za ponovno normativno

15 Citat potjece iz Konaénog prijedloga Zakona o pravu na
pristup informacijama, s. 30. (obrazloZenje ¢l. 10 Kona¢nog
prijedloga koji odgovara sadasnjem ¢l. 10 ZPPI-a), do-
stupnog na web-stranici Hrvatskog sabora http://www.sabor.
hr/Default.aspx?art=52753 (pristupljeno 24. travnja 2013).
16 U tom smislu relevantne su odredbe ¢l. 35/3/al. 4 i 7 koje
kao ovlasti Povjerenika za informiranje navode predlaganje
tijelima javne vlasti poduzimanje mjera radi unapredivanja
ostvarivanja prava na pristup informacijama odnosno inici-
ranje donosSenja ili izmjena propisa radi provedbe i unapre-
denja prava na pristup informacijama.




uredenje predmetnog mjesta!’. Bilo kako bilo, potrebno
je jos nesto prostora posvetiti analizi odredbi ¢l. 10-14
ZPPI-a iz perspektive nadzornih ovlasti nadleznih ti-
jela.

4. Odredbe o obvezama tijela javne vlasti kao
predmet inspekcijskog nadzora

Ovako postavljena perspektiva, takoder, upucuje na
nepostojanje dostatno uravnotezenog pristupa zakono-
davca. Inspektori iz Ureda Povjerenika za informiranje
ovlasteni su za provodenje inspekcijskog nadzora nad
primjenom ZPPI-a, a objekt njihovog nadzora odreden
jeucl. 45 ZPPI-a'®. Tako naveden tek kao egzemplarni
zamjetno je da popis radi neopravdanu razliku unutar
obveza tijela javne vlasti sadrzanih u odredbama ¢l.
10-14. To je vidljivo iz okolnosti da se kao po vaznosti
primarne ocjenjuju te shodno tome inspiciraju obveze
tijela javne vlasti iz ¢l. 10/1 (objava informacija), od-
redenje 1 djelovanje sluzbenika za informiranje (Cl.
13), odnosno vodenje posebnog upisnika (¢l. 14). Me-
dutim, nije jasan kriterij po kojem su obveze tijela
javne vlasti iz ¢l. 11 (u provodenju savjetovanja sa za-
interesiranom javno$c¢u) ili obveze iz ¢l. 12 (infor-
miranje javnosti o radu internih tijela) izlucene iz
prioritetnog popisa te oznacene kao drugorazredne u
kontekstu inspiciranja nad provodenjem ovog seg-
menta ZPPI-a. lako ne tvrdim da su vaznije od drugih
obveza, vjeruyjem da su barem jednako vazne kao i
obveze evidentiranja postavljenih zahtjeva za pristu-
pom informacijama odnosno inspiciranja rada sluzbe-
nika za informiranje. Takav zakljuCak dodatno je
osnazen okolno$¢u da su obveze evidentiranja te
postupanja sluzbenika za informiranje predmetom i

1" Naravno, preporuka Povjerenika za informacije nece imati
snagu uzakonjene norme. Sazet prikaz regulacije sadrzane u
americkom Government in the Sunshine Act koja moZze po-
sluziti kao smjerokaz v. kod A. Rajko, Informacijsko up-
ravno pravo, Zagreb 2011, s.119.

18 Cl. 45/1 ZPPI-a glasi:

“U obavljanju inspekcijskog nadzora nad primjenom ovog
Zakona inspektori nadziru osobito:

— da i je u tijelu javne vlasti odreden sluzbenik za infor-
miranje i da li sluzbenik za informiranje postupa u skladu s
ovlastima propisanim ovim Zakonom;

— vodi li tijelo javne vlasti poseban sluzbeni upisnik o za-
htjevima, postupcima i odlukama o ostvarivanju prava na
pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija;

— objavljuje i tijelo javne vlasti visinu naknade za pristup
informacijama i ponovnu uporabu informacija, sukladno ¢lan-
ku 19. stavku 2. ovog Zakona;

— objavljuje li tijelo javne vlasti izvjesc¢e sukladno ¢lanku
60. ovoga Zakona;

— pravilnost primjene odredbi ovog Zakona povodom za-
htjeva za pristup informacijama i zahtjeva za ponovnu upo-
rabu informacija;

— poduzimanje ostalih radnji povodom zaprimljenih za-
htjeva za pristup informacijama i zahtjeva za ponovnu uporabu”.

upravne inspekcije!?, dok su obveze tijela javne vlasti
uprovodenju savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu
samo djelomi¢no predmetom istovrsne inspekcije Ure-
da za zakonodavstvo Vlade RH*. Ako tome dodamo
da se obje grupe u ¢l. 45 ZPPI-a nespomenutih obveza
tijela javne vlasti izravno odnose na prava gradana i
ostalih korisnika prava na pristup informacijama kao
ustavnog prava — a to nije slucaj barem s registra-
torskim obvezama iz ¢l. 14 ZPPI-a — jasno je da je
zakonodavac trebao drugacije strukturirati popis prio-
riteta za inspiciranje u ¢l. 45/1 ZPPI-a.

Na ovom mjestu valja podsjetiti da su obveze objave
iz ¢l. 12/1 ZPPI-a obuhvadene egzemptivnom klau-
zulom (¢l. 12/2), pa kada tome dodamo i njihovo is-
pustanje s popisa prioriteta prilikom inspiciranja rada
tijela javne vlasti dobiva se, drzim, neprihvatljiva slika
normativnog tretiranja jedne od obveza koja bi trebala
imati vaznu ulogu u ostvarivanju transparentnog djelo-
vanja tijela javne vlasti. Ne iznenaduje stoga niti spo-
znaja da zanemarivanje obveza iz ¢l. 12/1 ZPPI-a nije
prekrSajno sankcionirano jer bi to — iako predstavlja
o€iti znak minoriziranja obveze transparentnog djelo-
vanja tijela javne vlasti — bilo u nesrazmjeru s pret-
hodno opisanim zakonodavnim tretiranjem ovih ob-
veza. Ocjenu o neprihvatljivosti normativnog stanja
stvari, nazalost, posljednjenavedena spoznaja samo do-
datno potvrduje.

Glede obveza iz ¢l. 11 ZPPI-a (u podrucju savjetovanja
sa zainteresiranom javnos$¢u) ovakav normativni kon-
tekst gotovo da dosize postojanje posebne egzemptivne
klauzule iako ona izrijekom nije sadrzana u tekstu tog
¢lanka. Ako se tome doda i relativizirajuéi jezi¢ni iz-
ri¢aj s kojim je zakonodavac uzakonio obveze tijela
javne vlasti iz tog ¢lanka — koje nize egzemplarno
izlazem — postaje jasnija tvrdnja o neformalnoj eg-
zemptivnoj klauzuli. Dodatnu argumentaciju crpim i
iz Cinjenice da zakonodavac donoseci ZPPI ocito nije
pretjerano brinuo o njegovom odnosu u razmatranom
segmentu naspram ZPUP-a jer da jest sumnjam da bi
pravnu prazninu iz ZPUP-a (koji propis ne ureduje ob-
veze jedinica lokalne i podru¢ne samouprave i njihovih
akata) popunio na nacin koji a /imine oduzima mogu¢-
nost provodenja strozega inspekcijskog nadzora. To se
primarno odnosi na ¢l. 11/4 koji je, istina, statuirao ob-
vezu provodenja postupka savjetovanja sa zaintere-
siranom javno$c¢u i glede opc¢ih akata spomenutih lo-
kalnih/podru¢nih jedinica odnosno pravnih osoba s
javnim ovlastima ali je to razvodnio do granice

V. ¢l. 12-13 Zakona o upravnoj inspekciji (NN 63/08).

2T to samo u dijelu koji se odnosi na provodenje savjetovanja
sa zainteresiranom javno$c¢u u postupku donosenja zakona
(€l. 28 Zakona o procjeni u¢inaka propisa: NN 90/11; dalje:
ZPUP).
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normativne neprepoznatljivosti sa sintagmom “na od-
govarajuci nacin”. Dakle, i nadalje ostaje upitno kako
se doti¢ni postupak ima to¢no primijeniti prilikom
koncipiranja opéih akata jedinica lokalne i podrucne
samouprave odnosno pravnih osoba s javnim ovla-
stima. Jednako tome, odnos ZPPI-a i ZPUP-a nije vri-
jedan pohvale niti u dijelu u kojem ZPPI razvodnjuje
inace ¢vrsto postavljenu duznost obveznika ZPUP-a a
koja se duznost odnosi na rok provodenja savjetovanja
sa zainteresiranom javno$¢u. Naspram minimalnog
30-dnevnog roka iz ¢l. 19/2 ZPUP-a (koji se, ovisno o
slozenosti materije, moze produziti) ZPPI je ovaj rok
postavio tek kao pravilo od koje su iznimke moguce i
u suprotnom smjeru: dakle, i u smjeru skra¢ivanja ro-
ka (¢L. 11/2).

Veé navedeni primjeri — a nisu jedini — ukazuju na
neopravdano relaksiran stav zakonodavca naspram od-
nosa ZPPl-a i ZPUP-a. Zbog nedvojbenog statusa
ZPPI-a kao organskog zakona odnosno njegove speci-
jalnosti i kasnijeg donosenja u odnosu na ZPUP evi-
dentno je da je ZPPIu dijelu u kojem regulira identi¢ne
odnose kao i ZPUP modificirao sadrzaj potonjeg pro-
pisa na nacin koji je netom prikazan. Stoga se namece
zakljucak da je ZPPI snizio umjesto povisio (ako veé
ne zadrzao istu) razinu obveza tijela javne vlasti. Ci-
njenica, medutim, da se uistom trenu kada se reguliraju
obveze tijela javne vlasti reguliraju (izravno ili nei-
zravno) i pretpostavke te postupak ostvarenja ustavnog
prava korisnika na pristup informacijama djeluje jo$
razornije na ocjenu kvalitete ZPPI-a. Ve¢ prvi primjeri
postupanja u ovom segmentu vazenja nakon stupanja
na snagu ZPPI-a potvrduju ovakav zakljucak?!.

2! Tako, naravno, ne predstavljaju pouzdan uzorak nekoliko
primjera savjetovanja sa zainteresiranim javnoscu iz tekuce,
2013. godine koja su bila provedena od strane srediSnjih
tijela drzavne uprave odmah po stupanju na snagu ZPPI-a
ukazala su ponekad i na gotovo apsurdne rezultate rela-
tiviziranja analizirane obveze tijela javne vlasti. Tako je npr.
Ministarstvo kulture RH u sluc¢aju Nacrta Pravilnika o do-
punama Pravilnika o izboru i utvrdivanju programa javnih
potreba u kulturi provelo savjetovanje koje je trajala ukupno
6 dana (od 28. ozujka do 3. travnja ukljucivo i blagdanske
dane Uskrsa i Uskrsnog ponedjeljka), a u slucaju Programa
dodjele bespovratnih sredstava neprofitnim medijima pro-
velo savjetovanje koje je trajalo ukupno 14 dana (od 23. 04.
do 07. 05 ukljucivo i blagdan Praznika rada). Istodobno
Ministarstvo pomorstva, prometa i infrastrukture RH u pe-
riodu od 22. 03. pa do 16. 05. provelo je tri savjetovanja sa
zainteresiranom javno$c¢u i ni u jednom slucaju rok savje-
tovanja nije dosegnuo 30 dana vec¢ je svaki put bio kraci
(glede Nacrta prijedloga Zakona o Zeljeznici rok je trajao od
06. do 16. 05, glede Nacrta prijedloga Zakona o sigurnosti i
interoperabilnosti zeljeznickog sustava od 22. 03 do 10. 04.
te glede Nacrta prijedloga Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o elektronickim komunikacijama od 12. do 29.
travnja). Naposlijetku, primjeri provodenja savjetovanja sa
zainteresiranom javnoS¢u od strane Ministarstva poljopriv-
rede ukazuju na identi¢nu tendenciju; savjetovanje o Nacrtu
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5. Odredivanje sluZzbenika za informiranje:
uvjeti te objava relevantnih podataka

Jedna od obveza tijela javne vlasti odnosi se na od-
redivanje posebnog sluzbenika za informiranje odnos-
no objavu doti¢ne odluke (¢l. 13/1-2 ZPPI-a). Ovlasti
1 duznosti sluzbenika za informiranje opisane su u ¢l
13 st. 3 ZPPI-a te je jasno da on, medu ostalim, vodi
postupak i odlucuje u postupku zahtjeva za pristupom
informacijama i ponovne uporabe informacija te pruza
pomo¢ korisnicima prava (¢l. 13/1 i 3)*2. Drzim da se,
obzirom na ustavnopravni status ovog prava, radi o
najvaznijim ovlastima/duznostima sluzbenika za in-
formiranje, pa je posebnu pozornost potrebno posvetiti
upravo svim pretpostavkama i uvjetima realizacije
istih.

lako u sadasnjoj verziji ZPPI-a ne postoji posebna
odredba koja bi ZUP ucinila supsidijarno primjenjivom
postupovnom kodifikacijom, nije tesko zakljuditi da je
postupak pristupa informacijama odnosno ponovne upo-
rabe informacija upravni postupak®. Za takav zaklju-
¢ak postoji viSe argumenata; najprije je potrebno uka-
zati na pravnu zastitu osiguranu u doti¢nom postupku.
Sudska zastita osigurana je pred Visokim upravnim
sudom RH, §to nesumnjivo i snazno indicira uprav-
nopostupovnu narav doti¢nog postupka, pa shodno to-
me i supsdijarnu relevantnost ZUP-a**. Nadalje, snagu
dokaza trebala je imati odredba ¢l. 2/1 ZUP-a koja sa-
drzi legalnu definiciju upravne stvari no zbog cirku-
larnosti recene definicije njezina snaga ne moze preko-
raditi granicu izmedu indicije i dokaza®. Medutim, u

teksta fitosanitarne strategije za razdoblje od 2013-2016. tra-
jalo je sedam dana (od 4. do 11. 03.), a savjetovanje o novom
Programu ruralnog razvoja za razdoblje od 2014-2020. tra-
jalo je petnaest dana (od 18. 04. do 03. 05).

22 Sukladno €l. 13/3 krug nadleZnosti sluzbenika za infor-
miranje obuhvaca: a) poslove redovitog objavljivanja infor-
macija kao i rjeSavanja pojedinacnih zahtjeva za pristup in-
formacijama i ponovne uporabe informacija, b) unapredi-
vanje nacina obrade, ravrstavanja, cuvanja i objave informa-
cija koje su sadrzane u sluzbenim dokumentima koji se od-
nose na rad tijela javne vlasti, ¢) osiguravanje neophodne
pomo¢i podnositeljima zahtjeva u vezi s ostvarivanjem pra-
va iz samog zakona.

BV, ¢l. 9 Zakona o pravu na pristup informacijama iz 2003.
V. ¢l. 26/1 ZPPI koji ustanovljava nadleznost Visokog up-
ravnog suda RH.

2 Sukladno svojem ¢l. 1, ZUP moraju primjenjivati javno-
pravna tijela (tijela drzavne uprave i druga drzavna tijela,
tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
te pravne osobe koje imaju javne ovlasti) kada u okviru
djelokruga utvrdenog na temelju zakona, postupaju i rje-
Savaju u upravnim stvarima. Medutim, u zakonskoj definiciji
upravne stvari u ¢l. 2 ZUP-a navodi se da se takvom stvari
smatra “svaka stvar u kojoj javnopravno tijelo u upravnom
postupkurjesava o pravima, obvezamaili pravnim interesima
fizicke ili pravne osobe ili drugih stranaka ... neposredno



smjeru primjenjivosti ZUP-a u postupku pristupa infor-
macijama mnogo uvjerljivije djeluje ¢l. 3/2 ZUP-a;
naime, doti¢na odredba predvida primjenu ZUP-a —
doduse, “na odgovaraju¢i nac¢in” — za svako postu-
panje javnopravnih tijela iz podru¢ja upravnog prava
koje ima neposredan ucinak na prava, obveze ili prav-
ne interesa stranaka, ako zakonom nije drukéije propi-
sano. Dakle, navedena odredba odreduje mjerodavnost
ZUP-aiu postupku pristupa informacijama. Posljedica
je to pravnih posljedica koje postupanje javne vlasti u
istom postupku ima na subjektivna prava korisnika
prava pristupa informacijama ali i okolnosti da se radi
o pravnom podru¢ju upravnog prava®. Primjena
ZUP-a “na odgovarajuci nacin” ve¢ je bila predmetom
vrlo uvjerljive i utemeljene kritike pa se na ovom mje-
stu takvoj kritici pridruzujemo®’. Nakon utemeljenja
primjene ZUP-a analiza ¢e se koncentrirati na one
njegove odredbe koje su od primarne vaznosti i pri-
mjene u postupku pristupa informacijama. S obzirom
na predmet ovog poglavlja od vaznosti je svakako od-
redba ¢l. 23 ZUP-a koja statuira uvjete koje mora
ispuniti svaka sluzbena osoba koja postupa i/ili odlu-
¢uje u upravnom postupku?®.

Promatrana iz perspektive ¢l. 13 ZPPI-a, netom spo-
menuta odredba ZUP-a ukazuje na uvjete koje neka
sluzbena osoba mora prethodno zadovoljiti da bi mo-
gla biti odredena kao sluzbenik za informiranje a po-
tom i punovazno odlucivati o zahtjevima za pristup
informacijama. Cl. 13 odnosno niti jedna druga od-
redba ZPPI-a ni na koji nacin ne mijenja uvjete odre-
dene u ¢l. 23 ZUP-a, pa je potonja odredba logi¢an
izbor za nastavak analize®. Sukladno ¢l. 23/1 ZUP-a

primjenjujuéi zakone, druge propise i ope akte kojima se
ureduje odgovarajuce upravno podrucje” (istaknuo autor).
U istom smjeru i D. Medvedovi¢, Utjecaj Zakona o opcem
upravnom postupku i Zakona o upravnim sporovima na no-
vo zakonodavstvo, u ZUP — iskustva u praksi i primjeri,
Zagreb 2011, s. 24, koji izrazava sumnju u korisnost go-
renavedene zakonske definicije upravne stvari iako bez na-
vodenja posebne argumentacije.

26 Argumentaciju u pogledu primarne i supsidijarne primjene
ZUP-a v. kod 1. Sprajc, Upravni postupak prema Zakonu o
opcem upravnom postupku (NN 47/09) — predavanje i vjez-
be, Zagreb 2010 (recenzirani nastavni materijal) na web-
stranici www.velegs-nikolatesla.hr, ss. 3-4.

27U tom smjeru i smislu v. negativan stav o primjeni ZUP-a
“na odgovarajuci na¢in” kod Medvedovica (bilj. 25), koji na
s. 23 navodi: “Nerijetko je posljedica bila da su se neke nor-
me takvog propisa tumacile i selektivno primjenjivale u kon-
kretnim predmetima”.

2 U osnovi se uvjeti iz ¢l. 23 ZUP-a svode na to da svaka
sluzbena osoba koja vodi upravni postupak ili rjesava o up-
ravnim stvarima mora posjedovati odgovarajucu strucnu
spremu, potrebno radno iskustvo i polozen drZavni stru¢ni
ispit. U slucaju, pak, da u nekom javnopravnom tijelu ne po-
stoji niti jedna sluzbena osoba koja ispunjava recene uvjete
nadleznost za postupanje i/ili odlu¢ivanje u upravnom po-
stupku tada je na Celniku tijela.

uvjet postojanja posebne pravne norme kojom se od-
reduje ustroj tijela javne vlasti te u njoj sadrzano ovlas-
tenje za vodenje postupka i/ili rjeSavanje o upravnim
stvarima je neizravno i asignativno zadovoljen odred-
bom ¢l. 13/3/1 ZPPI-a*. Problemi, medutim, nastaju
kada se u analizu uvede i ¢l. 23/2 ZUP-a; uvjeti na-
vedeni u doti¢noj odredbi poprilicno su zahtjevni jer
traze od svakog sluzbenika za informiranje odgovara-
juéu strucnu spremu, potrebno radno iskustvo te polo-
zen drzavni stru¢ni ispit. Na ovaj nacin svaki sluzbenik
za informiranje mogao bi biti imenovan tek nakon
ispunjenja recenih uvjeta.

Konkretizacija svakog od postavljenih uvjeta kao kri-
terija za odredivanje sluzbenika za informiranje nuzno
¢e varirati obzirom na ucestalost tzv. “neodredenih
pravnih pojmova” u svakom osim u posljednjem uv-
jetu?!. Sto je, naime, “odgovarajuéa” struéna sprema te
kakvo i koliko je radno iskustvo “potrebno” ovisit ¢e o
mnogim faktorima u raznim upravnim podrucjima $to
se logi¢no odnosi i na podruéje pristupa informacijama.
U sadasnjem trenutku primjene ZPPI-a naglasak je na
razumijevanju navedenih uvjeta od strane tijela javne
vlasti. Trenutno stanje u tijelima javne vlasti u tom po-
gledu izrazito je Saroliko; stru¢na sprema sluzbenika
za informiranje varira po vrsti pa je tako moguce kon-
statirati da poslove sluzbenika za informiranje obav-
ljaju pored pravnika (Grad Split), kulturolozi (Mini-
starstvo kulture RH), novinari (Ministarstvo zdravlja

¥ Posebne napomene vrijedna je okolnost — na koju upozo-
rava i D. Medvedovi¢ (bilj. 25), s. 28 — da je ¢l. 23 lociran
medu temeljene odredbe ZUP-a $to znaci da se posebnim
zakonima ne moze odstupati od ¢l. 23.

30 Tzravno zadovoljenje reéenog uvjeta biti ¢e izvreno pu-
tem posebnih propisa o ustrojstvu javnopravnog tijela u pi-
tanju; e. g. moze se raditi o pravilniku o unutarnjem redu. O
tome ali i o drugim nacinima ispunjenja recenog uvjeta v.
kod S. Kasabasi¢, Praksa u primjeni Zakona o opéem uprav-
nom postupku i donosenje rjesenja i vodenje uredskog po-
slovanja prema novoj Uredbi o uredskom poslovanju, u:
ZUP — iskustva u praksi i primjeri, Zagreb 2011, ss. 122-
124.

31 Neodredeni pravni pojmovi predstavljaju doktrinalni od-
nosno upravnosudski institut posebno razvijen u njemackom
te austrijskom pravnom sustavu. Nerijetko se neodredeni
pravni pojmovi suprotstavljaju slobodnoj (diskrecionoj) oc-
jeni a kao razlikovni elementi se isti¢u: a) moguénost pot-
pune konkretizacije neodredenih pravnih pojmova, b) pot-
puna sudska provjerljivost ovih pojmova te c¢) okolnost da
se neodredeni pravni pojmovi odnose na €injeni¢no stanje
konkretnog slucaja. Shodno recenome, u gorenavedenim
pravnim sustavima neodredeni pravni pojmovi su potpuno
judicijabilni pa je odluka o postojanju slobodne (diskrecione)
ocjene ili neodredenog pravnog pojma kljucna za demar-
kiranje opsega sudske kontrole rada javne uprave. V. poblize
kod A. Kahl/K. Weber, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien
2007, ss. 104-106, te posebno kod M. Jestaedt, Mafstibe
des Verwaltungshandelns, u: H-U Erichsen-D. Ehlers (Hrsg),
Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin/New York 2010, ss.
337-351.
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RH i Hrvatska energetska regulatorna agencija), eko-
nomisti (Financijska agencija, d. d.), sociolozi (Grad
Labin), komunikolozi (Sveuciliste u Dubrovniku) itd.
Cak i da se slozimo da sve navedene stru¢ne spreme
po vrsti osiguravaju zadovoljenje prvopostavljenog
uvjeta postavlja se pitanje kakva je veza izmedu studija
kulturologije i/ili komunikologije i vodenja upravnog
postupka u prvom stupnju (jednako pitanje moze se, u
vecoj ili manjoj mjeri, postaviti i za sve ostale nepravne
struke). Oc¢ito je da je sadaSnje stanje hrvatske drzavne
uprave te javnog sektora u promatranom segmentu
takvo da se prakticki niti jedna vrsta struCne spreme
unaprijed ne iskljuc¢uje kao neodgovarajuca, sto vodi k
zakljucku o vecoj vaznosti ostalih uvjeta obzirom da
se zbog uocene “Sarolikosti” ne moze izluciti niti jedan
relevantni zajednicki element koji bi odredene vrste
struéne spreme diskvalificirao kao neodgovarajuce.
Posebno treba naglasiti da pravnicko obrazovanje u
tom pogledu ne predstavlja nikakvu prednost pa ¢emo
pravni element, za kojeg drzimo da bi morao biti ob-
ligatorni zajednicki nazivnik, morati potraziti u ostalim
uvjetima.

Uvjet potrebnog radnog iskustva je s jedne strane usko
vezan na prethodni uvjet (odgovarajuéa strucna spre-
ma), a s druge strane toliko neodreden da niti u nje-
govoj primjeni ne mozemo izolirati onaj element
temeljem kojeg bi mogli odre¢i moguénost pristupa
svakoj osobi koja posjeduje makar kakvo radno is-
kustvo. Naime, ako stru¢na sprema sluzbenika za infor-
miranje ne mora biti isklju¢ivo pravna, tada ni radno
iskustvo ne mora biti steCene odnosno ostvareno is-
klju¢ivo na pravnim poslovima. Neodredenost kao
posljedica Skrtog zakonskog teksta takoder potvrduje
ovo rezoniranje, pa osim eliminacije osoba koje ne-
maju bas nikakvo radno iskustvo ne vidimo nikakvu
drugu mogucénost eliminacije primjenom ovog uvjeta.
1z re¢enog, naravno, proizlazi da se niti u ovom uvjetu
ne moze pronaci potrebni pravni element koji bi
opravdao ovlast odlucivanja o tako vaznom ustavnom
pravu kao $to je pravo na pristup informacijama.

Stoga je uvjet polaganja drzavnog struénog ispita pre-
ostao kao jedini unutar kojeg mozemo traziti pravni
element minimalno potreban za osiguranje zakonitosti
odlucivanja u upravnom postupku. Dakako, da bi to
postigli potrebno je da prvo, svaki sluzbenik za infor-
miranje polozi drzavni stru¢ni ispit (ili da je potrebno
pravno znanje stekao na drugi nacin)*?, te drugo, da se

32'V. u tom smislu ¢l. 56/2-3 Zakona o drzavnim sluzbeni-
cima (NN 92/05 do 38/13; dalje: ZODS) koji u citiranim
odredbama predvida moguénost izuzimanja od obveze pola-
ganja drzavnog stru¢nog ispita za one drZzavne sluzbenike
koji su polozZili pravosudni ispit odnosno su stekli akademsko
zvanje magistra ili doktora znanosti u relevantnom podru¢ju.
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radi o takvom programu drzavnog stru¢nog ispita koji
minimalno obuhvaca klju¢ne pravne akte poput Ustava
RH, Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, relevantne propise EU-a, te na
kraju ali nikako ne i najmanje vazno, ZPPI-a odnosno
ZUP-a*, Naime, samo spomenute pretpostavke jamce
da ¢e sluzbenici za informiranje biti sposobni zakonito
1 pravilno odlucivati u prvom stupnju postupka za pri-
stup informacijama koji je, kako smo prethodno poka-
zali 1 dokazali, inherentno upravni postupak te u kojem
je neizbjezna primjena europskih pravnih izvora. Na-
stavno, time se osigurava i prakti¢na realizacija in-
stituta sluzbene osobe iz ¢l. 23. ZUP-a kao strucne,
profesionalne osobe ¢ija stru¢na osposobljenost one-
mogucéava politizirano 1 birokratizirano arbitriranje u
upravnom postupku*,

Pravna kompetentnost sluzbenika za informiranje ¢ini
se osobito vrijedna inzistiranja ako se istaknu slijedeci
momenti koji naglasavajune samo vaznost poznavanja,
vec 1 konkretne primjene prethodno navedenih pravnih
izvora. Tako je jasno da ¢e sluzbenici za informiranje
prvo, provoditi upravni postupak koji niti u svojim
jednostavnijim inacicama nije jednostavan pravni po-
stupak; drugo, sluzbenici za informiranje u pojedinim
¢e slucajevima provoditi i europske pravne izvore §to
Jjestvicu kompetencije podize na znatno visu razinu
(dostatno je u tom pogledu uputiti na potrebu poz-
navanja prakse europskih foruma poput Europskog su-
da za ljudska prava odnosno Europskog suda pravde)*;
trece, postupak pristupa informacijama kako je pro-
pisan ZPPI-em pretpostavlja vrlo slozene radnje poput
provodenja testa razmjernosti i javnog interesa, isto-
vremenog koriStenja viSe nacela unutar istog postupka
odnosno opceg upravnog postupka; te konacno i Cet-
vrto, odluka sluzbenika za informiranje u prvostu-
panjskom postupku postavlja pojedinac¢no pravilo u
podru¢ju vaZenja ustavnog prava gradana S§to od
slucaja do slucaja moze obuhvatiti i tako delikatne

Glede, pak, radnih mjesta drzavnih sluzbenika na odredeno
vrijeme u kabinetu ministra iz ¢l. 74b/1 ZODS-a — a za
koje drzavne sluzbenike ne postoji obveza polaganja dr-
zavnog stru¢nog ispita (sukladno ¢l 74.¢/3 ZODS-a — sma-
tramo da doti¢ni drzavni sluzbenici upravo iz tog razloga ne
bi ni mogli biti odredeni kao sluZbenici za informiranje.

33 Ve¢ povrSna analiza programa drZavnog stru¢nog ispita
pokazuje da se u samo tri slucaja (kada se ovaj ispit polaze
za informacijsko-dokumentacijske poslove, za poslove opée
uprave te za informaticke poslove) istodobno ispituje poz-
navanje ZUP-a i ZPPI-a istodobno. V. t. LI, XLVIIl i IL
Uredbe o postupku, nacinu polaganja i programu drzavnog
stru¢nog ispita (NN 61/06 1 145/12).

* U osnovi tako i Medvedovi¢ (bilj. 25), s. 28, koji navodi
da je ratio legis recene odredbe ZUP-a “depolitizacija i pro-
fesionalizacija javne uprave”.

3 U tom kontekstu valja ukazati na brojem neveliki ali po
vaznosti daleko znacajniji korpus presuda Europskog suda,
supra u tekstu izmedu biljeski 41 9.



radnje poput ograni¢avanja ustavnog prava*®. Stoga je
formalna potvrda poznavanja mjerodavnog materi-
jalnog i1 postupovnog prava condicio sine qua non
pravne osposobljenosti sluzbenika za informiranje. Na-
suprot tome, ve¢ prvi uvidi u nacine na koji tijela javne
vlasti u Hrvatskoj danas shvacaju i provode odredbu
¢l. 13 ZPPI-a ne mogu ne izazvati opravdanu zabri-
nutost u realnost dosizanja svrhe citirane odredbe.

Ako sluzbenik za informiranje nije poloZio drzavni
stru¢ni ispit u opsegu koji sugeriramo ili ga uopce nije
polozio — a to je vrlo Cesta pojava u podrucju vazenja
ZPPI-a danas®” — suo¢avamo se sa stanjem koje ka-
rakterizira otvorena mogucénost gdjegdje i potpuno la-
ickog, odnosno cak i iskljucivo politicki motiviranog
odlugivanja o ustavnom pravu gradana. Stovise, svi
prethodno navedeni pravni izvori (neki od njih eu-
ropske provenijencije) postaju irelevantni, a svaka ta-
ko donesena odluka je lagana meta za razli¢ite pravne
lijekove. Naravno, najprije putem koriStenja zalbe i
prigovora kao redovitih pravnih lijekova u upravnom
postupku, ali niSta manje i putem koristenja obnove
postupka kao izvanrednog pravnog lijeka u istom
postupku.

Koristenje zalbe odnosno prigovora primarno ovisno
o okolnosti donosenja ili nedonosenja rjeSenja u po-
stupku pristupa informacijama, pri ¢emu u oba slucaja
rjesavanje od strane sluzbenika za informiranje koji ne
udovoljava uvjetima iz ¢l. 23 ZUP-a predstavlja, dr-
7imo, bitnu povredu pravila postupka®. Identi¢an nedo-
statak, medutim, moze biti indikacija 1 za koriStenje
obnove postupka; radi se o pravnoj situaciji iz ¢l
123/1/3 ZUP-a. U doti¢noj odredbi sadrzan je jedan od
razloga za obnovu postupka a koji predlezi onda kada
“je rjeSenje donijela osoba koja nije bila ovlastena za
njegovo donoSenje (...)”. To je, dakle, nezakonita si-
tuacija u kojoj je rjeSenje morala donijeti ili druga
sluzbena osoba unutar tijela javne vlasti koja udo-
voljava reCenim uvjetima ili ako takve nema — éelnik
tijela javne vlasti (sukladno ¢l. 23/3 ZUP-a)*. O¢i-

36 V. u potvrdu podjednako na generalnoj i konkretnoj razini
kod A. Rajko (bilj. 17), ss. 59-60.

37 Autor rada u posjedu je vise sluzbenih odgovora tijela
javne vlasti u kojima se navodi da sluZbenici za informiranje
nisu polozili drzavni strucni ispit. E. g. odgovori Sveucilista
u Dubrovniku, Ministarstva kulture RH, Zagrebackog hol-
dinga itd.

¥ V. u tom smislu odnos izmedu €l. 23 i ¢1. 117/1/2 ZUP-a.
U potonjoj odredbi se nepostivanje pravila postupka koja bi
bila od utjecaja na rjeSavanje stvari oznacuju kao indikacija
za poniStavanje rjeSenja od strane Zalbene instance.

%9 Tako i Z. Tur¢i¢, Komentar Zakona o opéem upravnom po-
stupku, Zagreb 2011, s. 55. Ipak, isti autor navodi i situaciju
u kojoj nepostivanje odredbe o kvalifikacijama sluzbene
osobe ne bi bilo po njegovom misljenju pobojno; radi se o
slucaju u kojem celnik tijela odlu¢i upravnu stvar umjesto
nadlezne sluzbene osobe.

glednost i tezina pogreske koju ¢ini u smislu ZUP-a
neovlasteni sluzbenik za informiranje kada odlucuje u
postupku pristupa informacijama uvjeravaju nas u vi-
soku vjerojatnost uspjeha koriStenja navedenih pravnih
lijekova. No, da bi stranka u postupku — korisnik pra-
va mogao koristiti pravne lijekove potrebno je da mu
je poznata okolnost (ne)ovlastenosti sluzbenika za in-
formiranje.

Odgovor na to pitanje — kako ¢e korisnik prava uopée
znati za okolnost da nadlezni sluzbenik za informiranje
zadovoljava ili ne zadovoljava ZUP-om postavljene
uvjete — ne bi trebalo ovisiti o dobroj volji tijela javne
vlasti. Mjerodavna odredba ¢l. 13/2 ZPPI-a, naime, tra-
ziod tijelajavne vlasti da “upozna javnost sa sluzbenim
podacima o sluzbeniku za informiranje”. Postavlja se
pitanje dosega doti¢ne obveze; obuhvaca li doti¢na ob-
veza objavu svih podataka koji potvrduju ispunjenje
uvjeta iz ¢l. 23/1 ZUP-a ili je dovoljno objaviti o kojoj
se osobi radi uz navodenje kontaktnih podataka (kako
se to uobicajilo u hrvatskoj upravnoj praksi)*’, ako se
takve informacije uopce objave (Sto jednako tako nije
neuobi¢ajena pojava)*!?

Uvjeren sam da je navedenu obvezu iz ¢l. 13/2 ZPPI-a
jedino moguce zadovoljiti objavom svih relevantnih i
sluzbenih podataka o sluzbeniku za informiranje; da-
kle, objava ne samo imena, prezimena i kontaktnih
podataka ve¢ i podataka o ste¢enoj stru¢noj spremi,
radnom iskustvu te polozenom stru¢nom ispitu.
Ovakvom zakljucku u prilog ide ne samo odredba ¢l.
23 ZUP-a ve¢ i prethodno spomenuta odredba ¢l. 13/2
ZPPI-a. Naime, obveza objave svih sluzbenih podataka
o sluzbeniku za informiranje — memento, u doticnoj
odredbi nema niti specifikacije podataka koji se ob-
javljuju niti na drugi nacin izraZzenog suzavanja liste
podataka — odnosi se na sve sluzbene podatke rele-
vantne za njegovo vodenje i/ili rjeSavanje u postupku
pristupa informacijama. ReCena odredba, dakle, po-
stavlja visi stupanj transparentnosti relevantnih sluzbe-
nih podataka $to u potpunosti odgovara cilju ZPPI-a
izrazenom u ¢l. 3 kojeg citiramo u cijelosti:

“Cilj ovog Zakona je omoguciti i osigurati ostva-
rivanje Ustavom Republike Hrvatske zajamcenog
prava na pristup informacijama, kao i na ponovnu
uporabu informacija fizi€¢kim i pravnim osobama

40V, takav pristup objavi doti¢nih podataka kod Zagrebacke
zupanije (http://www.zagrebackazupanija.hr/static/files/misc
/pravo_na pristup informacijama/sluzbenik za informi
ranje.PDF, pristupljeno 2. svibnja 2013), te kod Primorsko-
goranske zupanije (http://www.sn.pgz.hr/default.asp?Link=
odluke&id=3241, pristupljeno 3. svibnja 2013).

4V, primjerice web-stranicu Veleuéilista u Karlovcu na
kojoj ne postoje podaci o sluzbeniku za informiranje (http://
www.vuka.hr/index.php?id=6, pristupljeno 3. svibnja 2013),
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putem otvorenosti i javnosti djelovanja tijela javne
vlasti”.

Lapidarnost i logi¢nost citirane odredbe ne ostavlja pre-
viSe dvojbi u izboru argumentacije u dotiénom prije-
poru: svi relevantni sluzbeni podaci o sluzbeniku za
informiranje moraju biti objavljeni kako bi se ostvarili
svi ciljevi primjene ZPPI-a. U suprotnom, a to u mno-
gocemu znaci zadrZavanje postojeéeg stanja, jedna od
mogucih Zalbenih odnosno osnova za iniciranje ob-
nove postupka ostat ¢e tek mrtvo slovo na papiru, a
ustavno pravo na pristup informacijama vrijedit ¢e
barem jednu nijansu manje no §to bi to prema Ustavu
RH trebalo.

6. Zakljucak

Analiza obveza tijela javne vlasti prema novom ZPPI-u
— prethodno ogranicena na obveze sadrzane u III. di-
jelu ovog propisa (¢l. 10-14) — pruza nam sljedece
spoznaje:

a) novi je hrvatski Zakon o pravu na pristup infor-
macijama zamisljen kao propis koji ¢e dodatno podiéi
razinu javnosti/transparentnosti rada tijela javne vlasti
u RH. U tom smislu zakonodavac je logi¢no posegnuo
za povecanjem opsega obveza tijela javne vlasti kojih
je cilj veca dostupnost informacija o djelovanju tijela
javne vlasti;

b) medutim, ve¢ u zakonodavnoj provedbi ovako po-
stavljenog cilja novog ZPPI-a doslo je do stvaranja
svojevrsnih “informativnih barijera” koje posjeduju zna-
tan potencijal za umanjivanje normativne vrijednosti
ZPPI-a;

¢) prethodni zakljuc¢ak odnosi se na egzemptivne klau-
zule iz ¢l. 10/4 i ¢l. 12/2 ZPPl-a. Tako ¢lanci koji
predvidaju objavu raznovrsnih informacija (¢l. 10) te
omogucéavanje neposrednog uvida u rad tijela javne
vlasti (¢l. 12) bivaju relativizirani moguénoséu koje
pruzaju spomenute klauzule. Osobito treba upozoriti
na okolnost da primjena ovih egzemptivnih klauzula
ne mora uslijediti nakon vrSenja testa razmjernosti i
javnog interesa $to tijelima javne vlasti pruza potpunu
kontrolu nad dimenzioniranjem opsega obveza iz
predmetnih ¢lanaka ZPPI-a. Da bi se izbjegla takva
situacija — u kojoj tijela javne vlasti kao obveznici
ZPPI-a sama odlucuju o vlastitim obvezama — pred-
lazem ekstenzivnu primjenu testa razmjernosti i javnog
interesa koji bi se morao provesti svaki onaj put kada

a jednaki primjer pruza i web-stranica Klinickog bolni¢kog
centra u Osijeku (http://www.kbo.hr/default.htm, pristup-
ljeno 3. svibnja 2013) odnosno web-stranica Drzavnog hid-

rometeoroloskog zavoda (http:/klima.hr/razno.php?id=o0_na
ma, pristupljeno 4. svibnja 2013).
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se tijelo javne vlasti primjenom egzemptivne klauzule
zeli osloboditi od neke od obveza propisane ¢l. 10/1
odnosno ¢l. 12/1 ZPPI-a. Naravno, rije¢ je o privre-
menom rjeSenju do odgovarajuce zakonske novele
koja bi takav postupak formalizirala;

d) jo$ jedan od problema u dosizanju cilja ZPPI-a
uocen je u ponesto problematiénom programiranju
prioriteta inspekcijskog nadzora. U tom smislu sma-
tram da se u listu prioriteta ove vrste nadzora (koja
lista je sadrzana u ¢l. 45/1 ZPPI-a) svakako moraju
uvrstiti 1 obveze tijela javne vlasti koje se odnose na
provodenje savjetovanja sa zainteresiranom javnoséu
pri koncipiranju i donoSenju novih propisa kao i na
informacije o radu organa u tijelima javne vlasti. Na-
ime, doti¢ne obveze imaju bitnu ulogu u realizaciji
cilja ZPPI-a pa se njihovo ispustanje s liste prioriteta
pri vrSenju inspekcijskog nadzora nad tijelima javne
vlasti ne moze niti prihvatiti a jo§ manje opravdati.
Prvi primjeri iz prakse tijela javne vlasti u provodenju
savjetovanja sa zainteresiranom javnos$¢u jasno uka-
zuju koliko je u ovom segmentu potreban ucéinkovit
inspekcijski nadzor;

e) ucinkovit i temeljit inspekcijski nadzor biti ¢e po-
treban i glede inspiciranja nacina na koji tijela javne
vlasti udovoljavaju obvezama glede odredivanja sluz-
benika za informiranje kao i uvjeta koje ti sluzbenici
moraju ispuniti. Potonja tvrdnja odnosi se na zanema-
rivanje uvjeta koje sluzbene osobe nadlezne za postu-
panje i rjesavanje u upravnom postupku — a postupak
pristupa informacijama je, nota bene, tipican primjer
takvog postupka — moraju ispuniti temeljem ZUP-a.
Ocito je da stanovit broj tijela javne vlasti odreduje
sluzbenika za informiranje bez ikakvog obaziranja na
doti¢ne uvjete $to titulare prava na pristup informa-
cijama dovodi u losiji poloZaj no §to su stranke u dru-
gim upravnim postupcima jer se s punim pravom moze
ustvrditi da takve sluzbene osobe nisu osposobljene za
provodenje odnosno odlucivanje u postupku pristupa
informacijama. Naj¢e$¢i nedostatak odnosi se na uvjet
drzavnog stru¢nog ispita no osim toga vrlo je upitna i
praksa neobjavljivanja podataka o sluzbenicima za
informiranje. Stoga je vrlo vjerojatan zakljucak da po-
stupak pristupa informacijama pred stanovitim brojem
tijela javne vlasti nece i ne moze biti voden strucno,
profesionalno, zakonito i transparentno $to su ciljevi
primjene kako ZPPI-a tako i ZUP-a. Upravo iz tih raz-
loga predlazemo da se uvjeti ZUP-a glede osposob-
ljenosti sluzbene osobe te obveze tijela javne vlasti iz
ZPPI-a glede objave podataka o sluzbenicima za infor-
miranje shvate i primjenjuju strogo i ekstenzivno. Su-
kladno tome, svaki bi sluzbenik za informiranje morao
udovoljiti svim uvjetima koje ZUP postavlja pred sluz-
benu osobu ovlastenu za vodenje upravnog postupka i



rjesavanje u istom a dokaz o ispunjenim uvjetima mo-
rali bi biti javno dostupni. U suprotnom, niti relativno
duzi period za prilagodbu odredbama novog ZPPI-a a
kojeg je zakonodavac ostavio tijelima javne vlasti ne-
¢e poluciti Zeljenim rezultatima — otvorenim i javnim
djelovanjem tijela javne vlasti kao pretpostavkama
realizacije prava na pristup informacijama*?. Ako tome

# Prema ¢l. 65 ZPPI-a, tijela javne vlasti moraju u roku od
90 dana od dana stupanja na snagu istog zakona osigurati or-
ganizacijske, materijalne, tehnicke i druge uvjete za provo-
denje njegovih odredaba.

dodamo i ciljeve koji proizlaze iz ZUP-a — koji se
mogu sazeti kao osiguranje uvjeta za stru¢no te depo-
litizirano vodenje i odlu¢ivanje u upravnim postupcima
— tada je jasno da ispunjavanje obveza tijela javne
vlasti iz ZPPI-a nije samo interno pitanje ovih tijela
ve¢ istodobno 1 nuzna pretpostavka konzumacije prava
na pristup informacijama kao ustavnog prava. Iz uvje-
renja da se doticno pravo moze kvalitetnije realizirati i
zastititi nastao je i ovaj tekst.

Summary

In this paper the author displays the collection of regulations that assign the obligations of public government
bodies in new Croatian Right to Access Information Act. Regulations — contained in the 3" part of the Act — are
generally analysed and their low nomotechnic quality is shown. The difference between regulations public
government bodies can be freed from as well as the regulations that do not contain such clause are revealed and
discussed. Similarly, the author analyses the characteristics of inspectoral supervision that will be implemented
on public government bodies. Special attention is put on the institute of information officer in the public
government bodies; the author argues the attitude that the regulation of the General Public Administration
Procedure Law is relevant for the conditions of the appointment of mentioned officers and that all key information
about these officers must be publicly distributed. Finally, the results of the analysis are summarized.
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Ombudsmeni za ljudska prava u izvjeStaju za 2012. godinu:
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1. Uvod

Institucija ombudsmena za ljudska prava Bosne i Her-
cegovine predstavila je 4. aprila 2013. godine svoj iz-
vjestaj o radu za 2012. godinu.

Dokument pod nazivom Godisnjiizvjestaj o rezultatima
aktivnosti institucije Ombudsmena za ljudska prava
Bosne i Hercegovine za 2012. godinu, na 133 strane
predstavlja rad sedam odjela ove institucije u 2012.
godini: Odjela za pracenje prava djece, Odjela za eli-
minaciju svih oblika diskriminacije, Odjela za pracenje
prava nacionalnih, vjerskih i drugih manjina, Odjela
za ekonomska, socijalna i kulturna pitanja, Odjela za
praéenje prava osoba sa invaliditetom, Odjela za pra-
¢enje prava pritvorenika/zatvorenika i Odjela za prace-
nje politi¢kih i gradanskih prava.

Institucija ombudsmena za ljudska prava BiH uspo-
stavljena je 1996. godine u skladu s aneksima IV i VI
Opceg okvirnog sporazuma za mir u Bosni 1 Herce-
govini kao nezavisna institucija ustanovljena s ciljem
zastite ljudskih prava i promoviranja dobre uprave i
vladavine prava'.

Pored Ustava BiH, Zakon o ombudsmenu za ljudska
prava BiH? reguliSe rad i djelovanje ove institucije za-
duZene za zastitu prava i sloboda fizi¢kih i pravnih lica
zagarantiranih Ustavima i zakonima Bosne i Herce-
govine, kao i ratificiranim medunarodnim ugovorima i
opéeprihvacenim pravilima i standardima meduna-
rodnog prava’.

* Autorica je diplomirana pravnica, saradnica FCJP.

! Godisnji izvjestaj o rezultatima aktivnosti institucije Om-
budsmena za ljudska prava Bosne i Hercegovine za 2012.
godinu, s. 7, dostupan na http://www.ombudsmen.gov.ba/.

> SL gl. BiH 32/00, 19/02, 35/04, 32/06, 38/06.

3 Cl. 1 Zakona o ombudsmenu za ljudska prava BiH: “Om-
budsmen za ljudska prava Bosne i Hercegovine je nezavisna
institucija uspostavljena u cilju promoviranja dobre uprave i
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3. Ovlastenja ombudsmena shodno Zakonu o

UPravNim SPOTOVIMA .....ocvevvevieereeeeeeiereereeeereererenas 35
3.1. Aktivna legitimacija za pokretanje upravnog
SPOTA ..ottt ettt ettt eteete e ereereereeveeseeseeaens 35
3.2. Zastita prava i sloboda kod nadleznoga suda
kada nije osigurana druga sudska zastita ............. 35

4. ZaKIJUCAK ..covovveeveiiiieiieieeeeeee e 36

Prema podacima iz Izvjestaja, u 2012. godini upucene
su 243 preporuke i safinjeno je 6 specijalnih izvje-
Staja.

Odjel za pracenje politickih i1 gradanskih prava za-
primio je najveci broj Zalbi (1737 Zalbi §to u odnosu
na ukupan broj zaprimljenih zalbi u instituciji ombuds-
mena predstavlja 55,60 %). Zatim slijedi Odjel za eko-
nomska, socijalna i kulturna prava sa 742 zaprimljene
zalbe, od kojih se njih 362 odnosilo na povrede prava
iz oblasti radnih odnosa. Najmanje zalbi zaprimio je
Odjel za pracenje prava nacionalnih, vjerskih i drugih
manjina (ukupno 17). U pogledu zalbi koje su ovoj
instituciji podnesene u vezi raznih oblika diskrimina-
cije prema odredbama Zakona o zabrani diskriminacije
BiH*, najveci broj ih se odnosi na mobing, njih 81.

Na web-stranici institucije ombudsmena BiH takoder
je vidljivo da se od ukupno 18 izradenih specijalnih iz-
vjestaja, njih 8 odnosi na djecija prava. U 2012. godini,
od 6 specijalnih izvjestaja, njih tri se odnosi na prava
djece’. Ako se uzme u obzir Poglavlje VIII Izvjestaja
Ombudsmena za 2012. godinu®, moZe se vidjeti da se
od ukupno 243 izdate preporuke, njih 8 odnosi na pra-
va djeteta’. Imaju¢i u vidu ove podatke, nejasno je
zbog Cega se rad institucije ombudsmena koncentrira
u najve¢oj mjeri na zastitu prava djeteta.

1z Izvjestaja je vidljivo da ombudsmeni BiH niti jed-
nom u toku 2012. godine nisu koristili svoja ovlastenja

vladavina prava, zastite prava i sloboda fizickih i pravnih
lica, kako je garantirano posebno Ustavom Bosne i Herce-
govine i medunarodnim sporazumima, koji se nalaze u do-
datku tog Ustava, koja ¢e s tim u vezi nadgledati aktivnosti
institucija Bosne i Hercegovine, njenih entiteta i Bréko Di-
strikta, u skladu s odredbama ovog zakona”.

4 SI. gl. BiH 59/09.

’ Vidi Godi$nji izvjestaj (bilj. 1), s. 15.

¢ Vidi Godisnji izvjestaj (bilj. 1), ss.114-127.

7U 2012. godini u Odjelu su zaprimljene 124 Zalbe, na koje
je uslijedilo osam preporuka. (Vidi Izvjestaj, s. 73).



na podnoSenje zahtjeva za pokretanje postupaka od-
nosno sporova kao ni ulaganja pravnih lijekova u cilju
zastite prava gradana, a koja su im povjerena prema
Zakonu o upravnom postupku® i Zakonu o upravnim
sporovima’.

U takvoj situaciji postavlja se pitanje opravdanosti i
svrhe postojanja institucije koja drzavu BiH kosta
2,477.931 KM na godis$njem nivou'’, kada ona samo
izdaje preporuke koje su neobavezujuéeg karaktera te
svoj rad uglavnom koncentrira na djecija prava, a ne
koristi zakonske nadleznosti koje mogu rezultirati i
obavezuju¢im odlukama za nadlezne organe-krSioce
ljudskih prava.

2. Ovlastenja ombudsmena shodno Zakonu o
upravnom postupku

Zakon o upravnom postupku (u daljem tekstu: ZUP)
daje odredena ovlaStenja ombudsmenu u toku samog
upravnog postupka!!. Tako prema odredbi ¢lana 49
stav 4 1 5 ZUP-a ombudsmen moze, ako nade da ima
osnova, prisustvovati upravnom postupku radi ostva-
rivanja svojih funkcija u zastiti prava i sloboda grada-
nina i to do donoSenja pravosnaznog upravnog akta,
kao i u postupcima vanrednih pravnih lijekova. U vr-
Senju ovog ovlastenja, ombudsmen moze pregledati
sva sluzbena dokumenta koja se odnose na upravne
spise i zahtijevati saradnju sluzbene osobe ovlaStene
za rjeSavanje upravnih stvari u upravnom postupku i
drugih sluzbenih osoba, a posebno u pribavljanju po-
trebnih informacija, dokumenata i spisa koji se odnose
na upravnu stvar koja je predmet upravnog postupka.

Dakle, ovim zakonskim odredbama dato je ovlastenje
ombudsmenu da prisustvuje i djeluje u upravnom po-
stupku.

2.1. Zahtjev za ponistavanje i ukidanje rjesenja po
pravu nadzora

Pored toga, ombudsmen moze podnijeti zahtjev nad-
leznom organu da donese rjeSenje o poniStenju i rje-
Senje o ukidanju rjesenja po sluzbenoj duznosti'?. Rije¢
je o jednom od posebnih sluéajeva ponistavanja, uki-
danja i mijenjanja rjeSenja'®, odnosno o ponistavanju i

8 SI. nov. FBiH 2/98 i 48/99.

9 SI. nov. FBiH 9/05.

1% Vidi Godisnji izvjestaj (bilj. 1), s.129.

'l Upravni postupak je postupak u kojem postupaju organi
uprave Federacije BiH i organi uprave kantona, kao i gradske
i op¢inske sluzbe za upravu i drugi organi kad u upravnim
stvarima, neposredno primjenjujuci propise, rjeSavaju o
pravima, obavezama ili pravnim interesima gradana, pravnih
lica ili drugih stranaka. — CI. 1 st. 1 ZUP-a.

12Cl. 261 stav 2 Zup-a.

ukidanju rjesenja po pravu nadzora regulisanom ¢la-
novima 26041261 ZUP-a.

......

pravu nadzora drugostepeni organ. Ako nema drugo-
stepenog organa, rjeSenje moze ponistiti ili ukinuti
Vlada Federacije, ako se radi o rjesenju federalnog or-
gana uprave ili federalne ustanove, odnosno vlada kan-
tona ako se radi o rjeSenju kantonalnog organa uprave
ili kantonalne ustanove, kao i o rjeSenju op¢inskog
nacelnika ili gradonacelnika, odnosno opcinske ili grad-
ske sluzbe za upravu.

Dakle ovim odredbama ZUP-a ombudsmenima je data
aktivna legitimacija da nadleznom organu podnese za-
htjev za ponistenje odnosno ukidanje rjesenje po pravu
nadzora.

2.2. Prijedlog za oglasavanje rjesSenja nistavim

Pored ovog ovlastenja, ¢lanom 265 ZUP-a propisano
jeida se rjesenje moze u svako doba oglasiti nistavim!
po sluzbenoj duznosti ili po prijedlogu stranke, tuzioca
ili ombudsmena.

Ovim zakonskim odredbama ombudsmeni su aktivno
legitimisani da pokrenu postupak za oglasavanje

13 Poglavlje ZUP-a: XVI — Posebni sluéajevi ponistavanja,
ukidanja i mijenjanja rjeSenja.

14Clan 260 ZUP-a: “(1) Rjesenje koje je kona¢no u upravnom
postupku nadlezni ¢e organ ponistiti po pravu nadzora: 1)
ako je rjeSenje donio stvarno nenadleZni organ a nije rijec o
slu¢aju predvidenom u ¢lanu 264 tacka 1 ovog zakona; 2)
ako je u istoj stvari ranije doneseno pravomocno rjesenje
kojim je ta upravna stvar drugacije rijeSena; 3) ako je
rjeSenje donio jedan organ bez saglasnosti, potvrde,
odobrenja ili mi§ljenja drugog organa a ovo je potrebno po
zakonu ili drugom propisu utemeljenom na zakonu; 4) ako
je rjeSenje donio mjesno nenadlezan organ; 5) ako je rjeSenje
doneseno kao posljedica prisile, iznude, ucjene, pritiska ili
druge nedopustene radnj. (2) Rjesenje koje je konacno u
upravnom postupku moze se ukinuti po pravu nadzora ako
je njime ocigledno povrijeden materijalni zakon. U stvarima
u kojima sudjeluju dvije ili viSe stranaka sa suprotnim
interesima rjeSenje se moze ukinuti samo po pristanku
zainteresiranih stranaka. (3) Ako je za donosenje rjesenja
nadlezan organ uprave odnosno gradska ili opéinska sluzba
za upravu, a rjesenje je donijelo zakonodavno tijelo ili organ
izvr$ne vlasti Federacije ili kantona ili opcine odnosno
grada, takvo se rjeSenje ne moze ponistiti na osnovu odredbe
tacke 1. stava 1. ovog clana, zbog toga sto ga nije donio
nadleZni organ”.

15 Cl. 264 ZUP-a: “Nistavim se oglasava rjeSenje:

1) koje je u upravnom postupku doneseno u stvari iz sudske
nadleznosti ili u stvari o kojoj se uop¢e ne moze rjesavati u
upravnom postupku; 2) koje bi svojim izvrSenjem moglo
prouzrokovati neko djelo kaznjivo po kaznenom zakonu; 3)
¢ije izvrSenje uopée nije moguce; 4) koje je donio organ bez
prethodnog zahtjeva stranke (¢lan 124), a na koje rjeSenje
stranka nije naknadno izricito ili precutno pristala; 5) koje
sadrzi nepravilnost koja je po nekoj izricitoj zakonskoj
odredbi predvidena kao razlog niStavosti”.
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rjesenja nistavim. RjeSenje oglaSava niStavim organ
koji ga je donio ili drugostepeni organ.

Navedene odredbe ZUP-a daju ombudsmenima nad-
leznosti koje mogu u krajnjoj liniji utjecati na dono-
Senje odluka u upravnom postupku i koje ¢e biti u
Kkorist stranke ¢ija su prava povrijedena. Takve odluke
¢e onda biti 1 obavezujuce za organe uprave koji su u
upravnom postupku poduzeli radnje koje za posljedicu
imaju nistavost rjesenja.

Sva gore navedena ovlastenja data ombudsmenima od
izuzetne su vaznosti s obzirom da njihovo koristenje
direktno moze uticati na otklanjanje pojave krSenja
ljudskih prava kroz prisustvovanje u upravnom po-
stupku odnosno kroz ova dva posebna slucaja ponis-
tavanja, ukidanja i mijenjanja rjeSenja. Ova prava
mnogo vise mogu utjecati na zastitu ljudskih prava i
na ostvarivanje prave svrhe postojanja institucije om-
budsmena nego izdavanje preporuka koje se rijetko
postuju i provode.

Naime, iz Godi$njeg izvjestaja o rezultatima aktivnosti
institucije Ombudsmena za ljudska prava BiH za 2012.
godinu vidljivo je da su u 2012. godini izdate ukupno
243 preporuke od kojih je 81 upotpunostii3 djelimi¢no
realizirane. Nije realizirano 20 preporuka, a za 50 pre-
poruka ombudsmeni nisu dobili povratne informacije
o tome kako je postupljeno'. Dakle od ukupno 243
preporuke, njih 70 odnosno 28,8 % nisu proizvele
nikakav efekat.

Sli¢na je situacija bila i u 2011. godini u toku koje su
ombudsmeni izdali 221 preporuku od kojih je 71 re-
alizirana, 28 ih nije realizirano a za 57 preporuka je
izostao bilo kakav odgovor!’. Dakle, od 221 preporuke,
85 preporuka odnosno 38,4 % nije proizvelo nikakav
uticaj.

Ako se imaju u vidu navedeni podaci u pogledu reali-
ziranih preporuka kao i zakonsku obavezu pismenog
odgovora i obavijesti ombudsmena o uéinku prepo-
ruka!'8, jasno je da je statistika u ispunjavanju preporuka
koje izdaju ombudsmeni nezadovoljavajuca.

Kada i zaprime molbu/zahtjev stranke za koristenje na-

vedenih ovlastenja, ombudsmeni se pri odlucivanju o
prihvatljivosti zalbe/zahtjeva stranke odnosno pri od-

16 Vidi Godisnji izvjestaj (bilj. 1), s. 14.

17 Godi$nji izvjestaj o rezultatima aktivnosti institucije om-
budsmena za ljudska prava Bosne i Hercegovine za 2011.
godinu, ss. 15-16, dostupan na http://www.ombudsmen.gov.
ba/.

18 C1. 32 st. 1 Zakona o ombudsmenu za ljudska prava BiH:
“Ombudsmen moze dati preporuke vladinim organima u ci-
lju usvajanja novih mjera. Organi vlade koji dobiju takve
preporuke duzni su pismeno odgovoriti i obavijestiti om-
budsmena o ucinku preporuka u roku koji je ombudsmen
odredio”.
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lu¢ivanju o tome da li ¢e ombudsmen iskoristiti svoja
zakonska ovlastenja 1 pokrenuti postupak radi ogla-
Savanja niStavim rjeSenja prvostepenog organa uprave,
rukovode tumacenjem (i to pogre$nim) ¢lana 4 Zakona
0 ombudsmenima.

Naime, odredba stava 2 ovog ¢lana propisuje da se om-
budsmen nece mijesati u proces odlucivanja sudova,
ali moze pokrenuti sudske postupke ili intervenirati u
toku postupka koji se vodi, kad god ustanovi da je
takva aktivnost neophodna pri obavljanju svojih duz-
nosti. Odredbom ovog ¢lana je dakle propisano da se
ombudsmeni ne¢e mijesati u proces odlucivanja su-
dova, §to znaci da oni nisu nadlezni da se upustaju u
meritum sudskih odluka, niti ih mogu preispitivati u
svojstvu vise instance. Isti ¢lan takoder propisuje da
ombudsmen moze dati preporuke organu vlasti koji je
strana u postupku ili biti konsultiran od strane u po-
stupku.

Vode¢i se ovim ¢lanom, u praksi imamo slucajeve da
ombudsmeni odbijaju zahtjeve stranaka za koriStenjem
ovlastenja datog Clanom 265 ZUP-a, pravdajuéi to
svojim stavom da se time ombudsmen mijesa u proces
odlucivanja nadleznih javnih organa, te da ova insti-
tucija nema ovlastenje da mijenja ili ukida odluke nad-
leznih organa'®.

Medutim, koriStenje ovlaStenja iz ¢lana 265 ZUP-a ne
predstavlja mijeSanje ombudsmena u proces odluci-
vanja nadleZnih organa niti mijenjanje i ukidanje od-
luka nadleznih organa. Navedeni ¢lanovi ZUP-a ombuds-
menima daju pravo da pokrenu postupak za ukidanje
nistavog rjeSenja pred za to nadleznim organom, kada
za to postoje zakonom predvideni uslovi. Ovo ovlas-
tenje omogucava da se upravni postupak stavi u funk-
ciju zaStite ljudskih prava i sloboda i dodatno op-
ravdava postojanje institucije ombudsmena BiH te
doprinosi ostvarivanju ciljeva proklamovanih u ¢l. 1
Zakona o ombudsmenu za ljudska prava BiH>.

% Tako npr. Odluka Ombudsmena BiH o neprihvatljivosti
zalbe, br. Z-SA-05-1100/12 od 09.10.2012. godine. U kon-
kretnom slucaju zalitelj se obratio ombudsmenimu BiH sa
zahtjevom da ombudsmen, u skladu sa ¢l. 264 1 265 st. 1
ZUP-a FBiH, pokrene postupak radi oglasavanja niStavim
(prvostepenog) rjeSenja opéinskog organa uprave. Zahtjev
je potkrijepljen dokazima o pogresno i nepotpuno utvrdenom
¢injeni¢nom stanju te o nepravilnoj primjeni materijalno-
pravnih propisa. Nakon razmatranja zalbe, ombudsmeni su
odlucili da je ona neprihvatljiva i neutemeljena. Ocijenili su
da nema osnova za pokretanje postupka istrazivanja te da
institucija ombudsmena nema ovlastenje da se mijesa u pro-
ces odlucivanja nadleznih javnih organa, te da mijenja ili
ukida odluke nadleznih organa. Iako pokretanje postupka po
¢l. 265 ZUP-a FBiH ne predstavlja mijesanje u proces odlu-
¢ivanja sudova (jer takav postupak nije ni pokrenut), ombuds-
meni BiH upravo tu ¢injenicu navode kao razlog svog
nedjelovanja.

2 Vidi bilj. 3.



3. Ovlastenja ombudsmena shodno Zakonu o
upravnim sporovima

Pored ovlastenja propisanih u ZUP-u, Ombudsmeni
imaju odredena prava i po osnovu Zakon o upravnim
sporovima (u daljem tekstu: ZUS).

3.1. Aktivna legitimacija za pokretanje upravnog
spora

Shodno €l. 2 ZUS-a pravo pokretanja upravnog spora
ima pojedinac ili pravno lice koje smatra da mu je
upravnim aktom povrijedeno neko pravo ili neposredni
licni interes zasnovan na zakonu, te pod istim uslovima
pojedinac ili pravno lice koje je ucestvovalo u uprav-
nom postupku radi zastite svojih prava ili pravnih inte-
resa (zainteresirano lice).

Stav 5 navedenog ¢lana ZUS-a propisuje da ombuds-
men moze pokrenuti upravni spor kao i intervenirati u
postupku koji je u toku, kad u obavljanju poslova iz
svoje nadleznosti nade da je upravnim aktom povrije-
deno ljudsko dostojanstvo, prava i slobode pojedinca
zajamc¢eni Ustavom Federacije BiH i instrumentima
navedenim u Aneksu toga Ustava. Takoder, kada om-
budsmen u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti
nade da je sudskom odlukom povrijedeno ljudsko do-
stojanstvo, odnosno prava i slobode utvrdene Ustavom
Federacije BiH i instrumentima Aneksa toga Ustava,
moze podnijeti zahtjev za vanredno preispitivanje sud-
ske odluke te zahtjev za ponavljanje postupka?'.

3.2. Zastita prava i sloboda kod nadleznoga suda
kada nije osigurana druga sudska zastita.

Shodno ¢lanu 65 ZUS-a ombudsmen ima pravo po-
krenuti postupak i zahtijevati zastitu povrijedenih pra-
va i sloboda pojedinaca zajamcenih Ustavom Federa-
cije BiH kod nadleznoga suda, ako nije osigurana
druga sudska zastita?.

21 C1. 56 ZUS-a: “Pravne lijekove iz &l. 41 i 47 ovoga Zakona
moze podnositi i ombudsmen kada u obavljanju poslova iz
svoje nadleznosti nade da je sudskom odlukom povrijedeno
ljudsko dostojanstvo, odnosno prava i slobode utvrdene Us-
tavom Federacije i instrumentima Aneksa toga Ustava”. Za-
htjev za vanredno preispitivanje sudske odluke donijete u
upravnom sporu moZze se podnijeti zbog povrede zakona ili
drugog propisa te zbog povrede pravila zakona o postupku
koja je mogla biti od utjecaja na rjeSenje stvari (Cl. 41
ZUS-a). Zahtjev za ponavljanje postupka moze se podnijeti
u slucajevima kada je postupak okoncan presudom ili rje-
Senjem nadleznoga suda iz razloga koji su taksativno nave-
deni u ¢lanu 47 ZUS-a.

2 Poglavlje VII ZUS-a: Postupak zastite sloboda i prava po-
jedinaca zajamc¢enih Ustavom Federacije (¢l. 60-72).

Rijec je o slucajevima kada su prava ili osnovne slo-
bode zajamc¢ene Ustavom Federacije i instrumentima
Aneksa toga Ustava povrijedene kona¢nim pojedinac-
nim aktom nadleznoga tijela, kao i o slu¢ajevima kada
su te slobode ili prava povrijedeni radnjom sluzbene
osobe u organu uprave, odnosno odgovorne osobe u
privrednom ili drugom drustvu, ustanovi ili drugoj
pravnoj osobi kojom se, suprotno Zakonu, odredenom
pojedincu direktno osujecuje ili ograniava takva slo-
boda ili pravo.

Ova prava podrazumijevaju, osim gradanskih i poli-
tickih prava, 1 Sirok spektar socijalnih, ekonomskih i
kulturnih prava, prava nacionalnih, vjerskih i drugih
manjina. Prema podacima iz [zvjestaja za 2012. godinu
vidljivo je da se najveci broj zalbi zaprimljenih u 2012.
godini odnosi na zastitu politi¢kih i gradanskih prava
(1737 zalbi), a zatim i na zastitu ekonomskih, socijalnih
i kulturnih prava (742 zalbe)®.

U2012. godini Odjel za pracenje politi¢kih i gradanskih
prava je registrirao 1737 predmeta ili 55,60 % od ukup-
nog broja registriranih predmeta u Instituciji ombuds-
mena. U Odjelu su izdate preporuke u 127 predmeta.
Od toga je realizirano 39, djelimi¢no su realizirane
dvije, ostvarena je saradnja u 48 slucajeva, nije realizi-
rano sedam preporuka, dok je u 31 slucaju izostao
odgovor?,

Odjel za ekonomska, socijalna i kulturna pitanja je to-
kom 2012. godinu zaprimio 742 zalbe. Od 742 zaprim-
ljene Zalbe rijeSena je 471, dok je u radu ostala jos 271
zalba. Odjel je, postupajuéi po zalbama u 2012. godini,
izdao ukupno 58 preporuka®.

Dakle, od ukupno 3124 Zalbe zaprimljene u 2012. go-
dini, 2479 ih se odnosi na navedene kategorije prava.
S obzirom da navedeni podaci nedvosmisleno ukazuju
na masovno krSenje ovih prava, zacuduje nedostatak
aktivnosti ombudsmena na direktnoj zastiti tih prava.
1z Izvjestaja je vidljivo da ombudsmeni u toku 2012.
godine nisu koristili navedena ovlastenja koja su im
data ZUS-om odnosno da su svoje djelovanje ogranicili
na izdavanje preporuka.

Stepeniskoristenostisvihsredstavakojiombudsmenima
stoje na raspolaganju u cilju efikasnog obavljanja funk-
cije zastite ljudskih prava ne ide u prilog ni viziji koja
jenavedena u Strategiji djelovanja Institucije ombuds-
mena za ljudska prava za period 2010-2014%, a to je
da se ona razvije u jak nacionalni mehanizam za zastitu
ljudskih prava u BiH koji ¢e osigurati gradanima

2 Vidi Godinji izvjestaj (bilj. 1), s. 12.

2 Vidi Godisnji izvjestaj (bilj. 1), ss. 19-40.
2 Vidi Godi$nji izvjestaj (bilj. 1), ss. 41-42.
26 http://www.ombudsmen.gov.ba.
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uzivanje Ustavom BiH garantiranih prava, te promicati
vrijednosti i dobre prakse medunarodno dostignutih
ljudskih prava. Godi$nji izvje$taj o radu ove institucije
ne pokazuje da se ona razvija i da postaje institucija od
znacaja za drzavu BiH i druStvo u cjelini, posebno
kada se uzme u obzir stepen realiziranosti izdatih pre-
poruka kao i neiskoriStavanje ovlastenja koja im po
zakonu pripadaju.

Gradani su u ostvarivanju svojih prava svakodnevno
upuceni na organe i sluzbe uprave i njima je potreban
neko ko im moze efikasno pomoc¢i u slucaju da se javi
potreba za tim. lako ombudsmen cesto nema meha-
nizme koji uo¢enu povredu moze otkloniti, njemu ipak
stoje na raspolaganju i mehanizmi i ovlastenja koja
mogu direktno uticati da se uocene povrede ljudskih
prava i sloboda otklone. To se prije svega odnosi na
navedena ovlastenja data ZUP-om i ZUS-om koja,
iako se to navodi kao razlog njihovog neiskoristavanja,
ne predstavljaju mijeSanje u proces odlucivanja nad-
leznih organa niti mijenjanje i ukidanje odluke nad-
leznih organa. Zakon dakle ostavlja otvorenom i moguc-
nost pokretanja upravnog postupka odnosno upravnog
spora te uces¢a u njima, a shodno navedenim odred-
bama ZUPa i ZUSa. Pored toga, ¢lan 4 stav 2 Zakona
o ombudsmenu za ljudska prava BiH, predvida da om-
budsmen “moze pokrenuti sudske postupke ili interve-
nirati u toku postupka koji se vodi kad god ustanovi da
je takva aktivnost neophodna pri obavljanju svojih
duznosti”.

UnatoC€ ovoj zakonskoj otvorenosti za aktivno djelo-
vanje Ombudsmena i u pravcu pokretanja upravnog i
sudskog postupka, u instituciji ombudsmena dominira
tumacenje i stav prema kojem bi koristenje ovih ov-
laStenja predstavljalo direktan uticaj na rad javnih or-
gana odnosno sudova.

Zavladavinu ljudskih prava i sloboda i njihovu stvarnu
afirmaciju bitno je stvoriti ambijent koji ¢e omogugiti
injihovo ostvarivanje u praksi a upravo instituciji om-
budsmena stoje konkretna ovlastenja koja mogu pove-
¢ati stepen zasti¢enosti garantiranih prava i sloboda.
U tom smislu institucija ombudsmena treba da pruzi
dodatne moguénosti zastite garantiranih prava u svim
onim slu¢ajevima kad su ta prava ugrozena ili povri-
jedena djelovanjem organa vlade.

Institucija ombudsmena treba da bude spona u odno-
sima izmedu drzave i gradana. On treba da predstavlja
kako instrument zastite ljudskih prava, tako i meha-
nizam demokratske kontrole nad upravom.

4. Zakljucak
Organi uprave obavljaju brojne djelatnosti od vitalnog

interesa za zivot gradana koje iz tog razloga moraju
biti pravno regulisane i podvrgnute kontroli.
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Jednu vrstu kontrole rada subjekata koji vrSe javnu
sluzbu obavljaju i ombudsmeni. Nadleznosti institucije
ombudsmenau BiH prvenstveno su odredene Zakonom
o ombudsmenu za ljudska prava BiH. Osnovna nad-
leznost ombudsmena je da kontroliSe povrede prava
ucinjene Cinjenjem ili neinjenjem od strane organa
uprave. Ona se odnosi ne samo na kontrolu zakonitosti
rada kontrolisanih organa, ve¢ i na cjelishodnost u
radu, azurnost, odnos administracije prema gradanima,
razne administrativne greske i nepravde kao $to su npr.
kasnjenje u postupanju, nedostaci u pravilima i pro-
cedurama, grubost i nekorektno postupanje sluzbenika
isl

Zakonom je odreden krug subjekata koje ombudsmen,
kao institucija nezavisne spoljne kontrole, kontrolise,
a to su sve institucije, organi, ustanove i sve druge
institucije vlasti u BiH, drzavne, entitetske, vlasti Br¢-
ko Distrikta BiH, kantonalne i opstinske vlasti, kao i
pravne ustanove koje obavljaju javne duznosti®’.
Kontrolna funkcija ombudsmena se dakle odnosi na
drzavne organe koji svojim ¢injenjem odnosno neci-
njenjem mogu dovesti do povrede prava gradana, ali i
na sve druge organe, ustanove i organizacije koje vr-
$ec¢i javna ovlaStenja rjeSavaju o pravima i obavezama
gradana.

Pored navedenog zakonskog propisa, ombudsmeni
svoja ovlastenja crpe i iz Zakona o upravnom postupku
1 Zakona o upravnom sporu. Rije¢ je o ovlastenjima
koja u krajnjoj liniji mogu rezultirati otklanjanjem
eventualnih povreda ljudskih prava od organa uprave.
Pa ipak, iako njima mogu u vecoj mjeri, posebno u
odnosu na preporuke, zastititi ljudska prava odnosno
doprinijeti kvalitetnijem radu drzavnih organa, om-
budsmeni se ne odlucuju na njihovo koristenje.

Neophodno je da institucija ombudsmena bude efiks-
nija sa stanovista zaSite prava i sloboda gradana po-
sebno u onim oblastima u kojima su postojeca sredstva
zastite nedovoljna i neprimjerena. Podaci iz Izvjestaja
za 2012. godinu jasno pokazuju da se ove zakonske
ovlasti u u bosanskohercegovackoj praksi jo§ ne
koriste, Sto svakako predstavlja propust.

Neophodno je da ombudsmeni koriste svoja zakonom
data ovlastenja te preuzmu aktivniju ulogu kako u
iniciranju tako i u uce$¢u u upravnim i sudskim po-
stupcima kako bi u ve¢oj mjeri doprinosili zastiti ljud-
skih prava. Jer ljudska prava garantirana ustavima,
zakonima kao i medunarodnim aktima nemaju stvarnu
vrijednost ako oni koji su njihovi titulari nemaju
stvarne mogucnosti djelotvornih pravnih sredstava za
njihovu zastitu.

277 Cl. 1 st. 2 Zakona o ombudsmenu za ljudska prava BiH.
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Vladavina prava ili vladavina zakona?

Sadrzaj:
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2.2. Porijeklo ideje .......eeoveneeiinieiinieceeee, 38

1. Uvod

Krajem 80-ih godina u Jugoslaviji, u tadasnjem srpsko-
hrvatskom jeziku, ucestalije pojavljivanje izraza “vla-
davina prava” vezano je za procese koji su najavljivali
slom jednopartijskog sistema. Kao prevod engleskoga
rule of law, “vladavina prava” spada u niz zahtjeva ko-
je osamostaljeni segmenti civilnoga drustva postav-
ljaju pred ideoloski integriranu drzavu koju potresa
legitimacijska kriza. Ove zahtjeve (medu kojima su
jo§ postivanje prava ¢ovjeka, demokratija, socijalna prav-
da...) Siroko prenose i amplificiraju masovni mediji ko-
ji se upravo u to vrijeme oslobadaju od drzavno-par-
tijske kontrole, doprinose¢i tako izgradnji onoga S$to
¢e postati leksicki 1 konceptualni fond demokratizacije
u bivsoj Jugoslaviji.

Mnogo rjede, uglavnom u stru¢nim prilozima, napo-
redo se javlja i izraz “vladavina zakona”, kao prevod
iste engleske sintagme rule of law. U ovom radu ispi-
tujem:

a. je li, s obzirom na temeljnu dvoznacnost engles-
koga law, izraz rule of law prikladnije prevoditi kao
“vladavina prava” ili “vladavina zakona”; i

b. sta taj koncept sadrzajno obuhvata.

2. Leksicko znacenje

Kako je poznato, englesko law znaci i pravo (jus) i za-
kon (/ex), pakod prevodenja odlucuje kontekst: Roman
law je “rimsko pravo”, a prohibition law je “zakon o
zabrani alkohola”. U nekim situacijama, medutim, to
nije dovoljno da bismo se opredijelili, jer kontekst ne
nudi dovoljno elemenata, a postoje dobri razlozi i za
jedno i za drugo rjesenje.

* Autor je doktor politickih nauka, profesor na Pravnom fakul-
tetu Univerziteta u Zenici.

3. Normativni sadrZaj .........ccoeveevereeceenieeieseeiennens 39
3.1. Formalisti¢ka i supstancijalisticka
ShVAtan]a ......ccoovveeieiiieiececeeceee e 40
3.2. XXI. stoljece: SINtEZa ......ccceevverureererreeierirannans 41
4. ZaKIJUCaK ....ccveovverieiieieeieeeee e 42

2.1. Prevodilacka praksa

Kod odlucivanja ho¢emo li rule of law prevesti kao
“vladavina prava” ili “vladavina zakona”, na raspo-
laganju nam je metod koji je viSe pragmati¢an nego
naucan: pogledati kako se pred engleskim /aw snalaze
prevodioci u druge jezike, buduéi da i oni imaju isti
problem.

Najpouzdaniji vodi€ je prevodilacka praksa meduna-
rodnih organizacija s vise jezika u sluzbenoj upotrebi,
kakva su Ujedinjene nacije. Npr., Generalna skupstina
UN usvojila je na svome 61. zasjedanju rezoluciju ¢iji
je engleski naziv The rule of law at the national and
international levels'; na francuskom, drugom sluzbe-
nom jeziku UN, ista rezolucija zove se L ’Etat de droit
aux niveaux national et international’. Francuski pre-
vodioci, dakle, nisu pokusavali da izraz prevedu do-
slovno, npr. kao le gouvernement du droit ili la régne
de la loi, veé su se opredijelili za I’Etat de droit, §to je
uobicajen — i doslovan i taan — francuski prevod
njemackoga der Rechtsstaat, “pravna drzava”.

Ova prevodna ekvivalencija (rule of law = I’Etat de
droit) nalazi se i u svim drugim dokumentima UN3,
vec desetlje¢ima, te je izvjesno da ne bismo bili mnogo
pogrijesili da smo od pocetka sistematski prevodili
rule of law kao “pravna drzava”, budu¢i da je ovaj po-
jam u kontinentalnoj pravnoj tradiciji znatno ranije
usvojen.

' A/RES/61/39, dostupno na http://daccess-dds-ny.un.org /
doc/UNDOC/GEN/N06/496/77/PDF/N0649677.pdf?
OpenElement.

2 Dostupno na http://www.un.org/french/documents/view_doc.
asp?symbol=A/RES/61/39.

3 Vidi npr. debate Vijeca sigurnosti (S/PRST/2003/15, S/
PRST/2004/2, S/PRST/2004/32, S/PRST/2005/30, S/PRST
/2006/28), ili istu web-stranicu na engleskom (United Na-
tions and the Rule of Law, http://www.un.org/en/ruleoflaw/)
i francuskom jeziku (L’ONU et I’Etat de droit, http:/www.
un.org/fr/ruleoflaw/).
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Cini se da je sada kasno za takvu korekciju. Nai pre-
vodioci i publicisti nastavit ¢e da rule of law prevode
doslovno, i ostaje nam da vidimo da li bi u ovom slu-
¢aju bilo tacnije prevesti law kao “pravo” (jus) ili kao
“zakon” (lex).

2.2. Porijeklo ideje

Svi pouzdaniji priru¢nici napominju da je izraz rule of
law u8ao u Siru upotrebu s djelom britanskog pravnika
A. V. Diceyja (1835-1922), ali da se u engleskom je-
ziku javlja jos u 17. stoljecu. Ipak, u evropskom filo-
zofskom nasljedu neke sli¢ne ideje izrazene su znatno
ranije, u drugim jezicima, kao odgovor na pitanje koje
mislioci postavljaju jo§ u antici: ko treba da viada?, ili
kome treba da se pokoravaju clanovi zajednice?

Homer pise o dogadajima $to su se zbili u XII. st. p. n.
e., u mikenskoj civilizaciji, no njegovi spjevovi nose
trag vremena u kojem su nastali, a to je kraj “mracnih
stolje¢a” i poCetak arhajske civilizacije (polovina VIIIL.
st. p. n. e.). Otud on prenosi dvojbe vlastitog doba, u
kojem nastaje polis, grad-drzava, dok se ustanove ra-
nijeg feudalnog poretka dovode u pitanje.

Zanjega licno, medutim, jos uvijek nema nikakve sum-
nje — kroz usta Odiseja on potvrduje da vlast, po bozan-
skom pravu, treba da pripadne pojedincu:

Valjda nec¢emo svi kraljevati ovdje Ahejci!
Nije mnogovlade dobro — nek jedan bude gos-
podar,
Neka kraljuje jedan, Sto skeptar i sudenje dobi
Od sina lukavca Krona, nek upravlja po njima
druge.

llijada, 11, 203-206*

Polis ne nastaje po jedinstvenom obrascu, i gréki gra-
dovi-drzave ne prolaze istu evoluciju, a narocito ne u
isto vrijeme. Na pitanje “ko treba da vlada?” odgovor
ne daju samo mislioci (poput Sedmorice mudraca),
ve¢ ljudska masa u neprekinutom kretanju koja, od kra-
ja7.st.p.n.e.,iznalazi, popravlja, prilagodava i ukida
ustanove koje viSe nista ne duguju religiji: sada se racio-
nalnim pobudama — a ne viSe voljom bogova —
pravda opredjeljenje za tiranidu, ili za oligarhiju, ili za
sudjelovanje demosa u vodenju drzave (skupa s po-
stupcima izbora duznosnika, ili njihovog imenovanja
Zrijebom)°.

Koncept isonomije (ioovoytic), poretka u kojem niko
po prirodi ne zapovijeda drugima ve¢ se svi pokoravaju

4 Preveo T. Mareti¢ (pregledao i priredio S. Iv§i¢), Matica hr-
vatska-Zora, Zagreb 1965 (6. izdanje).

5 Philippe Nemo, Histoire des idées politiques dans 1’ Anti-
quité et au Moyen Age, Pariz 1998, s. 59.
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zajednickom pravilu, objedinjuje dvije velike ideje to-
ga vremena, ideju jednakosti (iodtng) i ideju zakona
(vopoc). Tadasnja jednakost je jos uvijek hijerarhijska,
1 odgovara “polozajnoj pravdi”: ona ne znaci da je
svaki covjek ravan svim drugim ljudima, ve¢ da “sva-
ko treba da dobije dio (vlasti, bogatstava, pocasti...)
jednak svome polozaju u drzavi, jednak onome §to do-
prinosi zajedni¢kom dobru™®. Gradani pripadaju razli-
¢itim stalezima, “dijelovima” drZave od ¢ijeg sklada
zavisi njena postojanost i ukupna dobrobit; a taj sklad
razli¢itih elemenata postize se njihovom jednako$c¢u
pred zakonom, koja je uvjet gradanskog mira. Jer,
“jednakost ne izaziva rat”, smatra Solon (640-558. p.
n. e.), jedan od Sedmorice mudraca koji je i atenski
zakonodavac, i Cije reforme atenskog uredenja pred-
stavljaju, kako ¢e re¢i Plutarh, “preobrazaj drzave u skla-
du s razumom i zakonom” (1] OO Adyou kat Voo
petafoAn)’.

Tako se prvi puta u povijesti politicke misli na Zapadu
javlja figura zakona (vopoc), kao jasno razlucenog od
vlasti (kpatog) kojom su se odlikovali raniji drzavni
oblici. Zakon uspostavlja mir medu ljudima “ne prisi-
lom, nego zato $to vec¢ina ljudi voljno prihvata da mu
se pokorava™®. A oni to ¢ine zato $to su rasudivanjem
(Aoylopoc) dosli do zakljucka da im se to vise isplati:
kada je putujuci filozof Anaharsis, u posjeti Ateni, is-
mijavao Solona zato $to misli da ¢e suzbiti nepravdu i
lakomost sugradana pisanim zakonima “koji se nista
ne razlikuju od paucine, nego ¢e, kao i ona, zadrzati
slabe 1 malene kad se uhvate, a mo¢ni ¢e ih i bogati
raskinuti”, Solon je odgovorio da se ljudi pridrzavaju i
ugovora kada nijednoj od stranaka ne ide u korist da ih
gazi, pa je i on tako “prilagodio zakone gradanima, da
pokaze svima da je bolje vrsiti pravdu nego ¢initi
bezakonje™.

Vise od dvjesto godina kasnije, Platon, izrazit protivnik
demokratije, razvija ucenje o idealnoj drzavi u kojoj
vlast treba da vrSe odabrani — moralna i intelektualna
elita, filozofi koji su jedini u stanju da sagledaju istinu
i drzavnici koji posjeduju znanje zapovijedanja. Naj-
bolje je kada su te dvije osobe, drzavnik i filozof, obje-
dinjene u samo jednoj, kralju-filozofu koji je idealan
vladar i kome ne trebaju zakoni. Jer zakoni, zbog svoje
uopstenosti, “nikada ne¢e mo¢i u jedan mah obuhvatiti
sve ono §to je najbolje i najpravednije za sve, pa nare-
divati ono §to je najprikladnije”: ljudi i stvari su u stal-
nom kretanju, odnosi medu njima se mijenjaju, zbog

¢ Nemo (bilj. 5), s. 81.

" Plutarh, Solon, 14.3. Usp. Usporedni Zivotopisi I (preveo
Z. Dukat), August Cesarec, Zagreb 1988, s. 146.

8 Philippe (bilj. 5), s. 80.

° Plutarh, Solon, 14.5. Usp. Usporedni Zivotopisi I (bilj. 7),
s. 140.



¢ega nijedno umijece ne pruza neko jednostavno pra-
vilo koje bi vrijedilo za sve slucajeve i za svako vri-
jeme. Otud je za Platona zakon “kao tvrdoglav i neuk
covjek, koji ne dopusta ni da iko iSta radi protiv
njegove odredbe ni da ga iko i$ta pita ¢ak ni kada ima
neku zamisao koja bi bila bolja od naloga koji je on
dao”'’. Solonovi argumenti njemu nista ne znace: za-
kon je nuzno zlo, i “najbolje je da snagu nemaju zako-
ni, nego da je ima kraljevski ¢ovjek obdaren razbori-
toScéu”!.

Pretresaju¢i ovo pitanje u trecoj knjizi Politike,
Platonov ucenik Aristotel preuzima od svoga uéitelja
formulaciju problema: “Prvo pitanje u ovom istrazi-
vanju glasi: je li korisnije potcinjavati se najboljem
¢ovjeku ili najboljim zakonima?”'2. T nakon §to je
iznio iznijansiranu argumentaciju — ne treba zabora-
viti da njegov glavni protivnik nije vladavina poje-
dinca ve¢ vladavina svjetine (dnpog), gdje se o svemu
odlucuje glasovima veéine a ne prema pravu, — Pla-
ton daje nedvosmislen odgovor: “Bolje je, dakle, da
vlada zakon nego jedan izmedu gradana”’3.

Rimski autori preuzimaju od grékih tematiku “naj-
boljeg uredenja”: zakon je, kako je poznato, u sredistu
Ciceronovog zanimanja, i “njemu dugujemo vise sa-
svim prikladnih formulacija slobode u skladu s pra-
vom™!“, Ciceron prvi govori o tome da se zakonu po-
koravamo kako bismo bili slobodni (omnes legum
servi sumus ut liberi esse possimus), i da je sudac samo
“zakon koji govori” (magistratum legem esse loquen-
tem)'3, no najtacnije iskazan odgovor na pitanje koje
nas ovdje zanima nalazimo kod Tita Livija: “Vladavina
zakona mo¢nija je od vladavine ljudi” (imperia legum
potentiora quam hominum)'.

U engleskom prevodu Livijevog djela, koji godine
1600. objavljuje u Londonu Philemon Holland, ove ri-
jeci glase: “the authority and rule of laws, more power-
ful and mighty than those of men”"". To je prvo posvje-
docenje imenske sintagme rule of law(s) u engleskom
jeziku; imenica law stoji u mnozini, laws, kao prevod
latinskoga leges, te nema sumnje da se radi o “zako-

10 Platon, Drzavnik, 294a-294c.

1 Platon, DrZavnik, 294a.

12 Aristotel, Politika, 1286a.

13 Aristotel, Politika, 1287a.

Y F. A. Hayek, The Constitution of Liberty, Chicago 1960
(“The Origins of the Rule of Law”); nav. prema francuskom
prevodu La Constitution de la liberté (prev. R. Audouin/J.
Garello), Pariz 1994, s. 165.

15 Pro Cluentio, 53; De legibus, 111, 122.

16 4b urbe condita, 11, 1.1.

'7 The Romane Historie Written by T. Livius of Padua. Also,
the Breviaries of L. Florus: with a Chronologie to the whole
Historie: and the Topographie of Rome in old time. A. Islip,
London 1600, s. 44. Nav. prema Hayek (bilj. 14), s. 457.

nima” a ne o “pravu” (kako primjecuje F. Hayek, to je
prvi puta i da je izraz rule u engleskom upotrijebljen u
znacenju “vladavine” ili “dominacije”, pored osnov-
nog znacenja “pravila”'®). I Thomas Hobbes spominje
zakone (laws), na mjestu u Leviathanu (1651) gdje osu-
duje gore navedeni Aristotelov stav: “I stoga je jo$
jedna zabluda Aristotelove politike da u dobro urede-
noj drzavi ne treba da vladaju ljudi, nego zakoni”"
(Hobbes ide i dalje, smatraju¢i da monarhiju nista tako
ne slabi kao kad mladi ljudi ¢itaju knjige grckih i rim-
skih pisaca o drzavnom uredenju, $to izravno vodi u
krvoprolice, 1 otud “nista nije placeno tako skupo kao
§to je kupovina grékog i latinskog jezika u zapadnim
zemljama”?’). Repliciraju¢i Hobbesu nekoliko godina
kasnije, James Harrington ¢e na samom pocetku svoga
djela The Commonwealth of Oceana (1656) potvrditi
da je upravljanje drzavom (government) “‘umijece ko-
jim se gradansko drustvo ljudi ustanovljava i odrzava
na temeljima zajednickog prava ili zajedni¢kog inte-
resa; ili, prema Aristotelu i Titu Liviju, vladavina za-
kona (empire of laws), a ne ljudi”'.

Ovaj kratak pregled pokazuje da je ideja “vladavine
zakona ane ljudi” preuzeta od Aristotela, a da sintagma
rule of law(s) potjeCe iz engleskog prevoda djela Tita
Livija, u kojem bez ikakve dvosmislenosti znaci “vla-
davinu zakona” (imperia legum). Otud slijedi da i
danas, u modernoj upotrebi, rule of law treba prevoditi
unas jezik kao “vladavina zakona” a ne kao “vladavina
prava”.

Ostaje da se vidi koji normativni sadrzaj odgovara tom
konceptu.

3. Normativni sadrZaj

“Shvatanja vladavine zakona ima skoro koliko i Ljudi
koji vladavinu zakona zagovaraju”. Jedni smatraju
da ona ukljucuje zastitu individualnih prava, drugi - da
je demokratija njen dio. Jedni tvrde da je vladavina
zakona Cisto formalna, i da zahtijeva samo da zakoni
budu doneseni unapred, izraZeni jasno i na uopsten
nacin, i da se jednako primjenjuju na sve. Za druge,
“vladavina zakona obuhvata ’socijalne, ekonomske,
obrazovne i kulturne uvjete u kojima se mogu ostvariti

29

covjekove legitimne teznje i njegovo dostojanstvo’”,

18 Hayek (bilj. 14), s. 457.

19T. Hobbes, Leviathan, XLVI, “On Darkness from Vain Phi-
losophy and Fabulous Traditions”.

2 T. Hobbes, Leviathan, XXI, “Of The Liberty Of Sub-
jects”.

2 Tekst Harringtonove Oceane moze se naci na http://soc serv.
socsci.mcmaster.ca/~econ/ugecm/3113/harrington/ oceana.

22 0. Taiwo, The Rule of Law: The New Leviathan?, Cana-
dian Journal of Law & Jurisprudence, 12/1999, ss. 151-
152.
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pa je s obzirom na razli¢itost shvatanja pojam “’vla-
davine zakona’ slican pojmu ’dobra’, u tom smislu da
se svi za nj zalazu, ali imaju opre¢na uvjerenja o tome
Sta ono jest™.

3.1. Formalisticka i supstancijalisticka shvatanja

To mnostvo shvatanja moze se ipak razvrstati u dvije
glavne porodice: formalisti¢ka i supstancijalisticka po-
imanja vladavine zakona. Formalisti ne donose sud o
pravednosti samog zakona o kome je rijec, vec utvrduju
formalna i proceduralna svojstva koja pravni okvir
mora imati da bi udovoljio zahtjevu za vladavinom
zakona; supstancijalisti, povrh toga, zahtijevaju da “za-
kon koji vlada” ima odredena materijalna svojstva, tj.
da ukljucuje neka osnovna individualna prava®. T unu-
tar te dvojne podjele postoje razlike s obzirom na obim
zahtjeva, pa se i formalisticka i supstancijalisticka poi-
manja dalje dijele prema tome jesu li “rijetka” ili “gu-
sta”, kako vidimo iz donje tablice:

stvom?, §to se moze prihvatiti samo ako se ona svede
na donoSenje opSteobavezujucih odluka ve¢inom gla-
sova u predstavnickom tijelu, bez obzira na sadrzaj tih
odluka.

Najrjeda formalisticka formulacija shvata zakon kao
nacin na koji drzava upravlja: “Sta god drzava radi,
treba to da radi putem zakona”?. Otud ovoj formulaciji
bolje odgovara naziv vladavine pomocu zakona (rule
by law), i u tom smislu ona predstavlja “praznu tauto-
logiju a ne politicki ideal” (J. Raz): svaka moderna
drzava ostvaruje svoje ciljeve donoseci zakone, i ako
apstrahiramo njihov normativni sadrzaj moze se reci
da svaka moderna drzava ima vladavinu zakona u
ovom uzem smislu, koji ne konotira da isti zakon i
samoj drzavi postavlja granice u njenom djelovanju®.
Danas to shvatanje brane tek malobrojni azijski (ug-
lavnom kineski) teoreticari prava i mnogobrojni azijski
politi¢ari, za koje “zakon postoji ne da bi ogranicio dr-
zavu ve¢ da bi posluzio njezinoj mo¢i™?,

Alternativne formulacije vladavine zakona

Odrijetkih ~ —

ka — gustima

1. Vladavina pomocu
zakona

3. Demokratija +

2. Formalna zaKonitost

zakonitost

Formalisti¢ke verzije
- zakon kao orude

drzavnog djelovanja

- op$ti, neretroakti-
van, jasan, izvjestan

- pristanak odreduje
sadrzaj zakona

4. Individualna prava

Supstancijalisticke

6. Drustveno
blagostanje

5. Pravo na dosto-
janstvo i/ili pravdu

- vlasnistvo, ugovor,
privatnost, autonomija

verzije

- supstancijalna
jednakost, blagostanje,
ocuvanje zajednice

Danasnja pravnopoliti¢ka teorija uglavnom je prihva-
tila ovu klasifikaciju, iako se misljenja razlikuju oko
toga Sta spada u koju kategoriju. Tako autor od kojeg
je preuzimamo smatra demokratiju formalnim svoj-

2 B. Z. Tamanaha, On the rule of law: history, politics,
theory, Cambridge 2004, s. 3.

**Vidi P. P. Craig, Formal and Substantive Conceptions of
the Rule of Law: An Analytical Framework, Public Law,
1997, s. 467.

2 B. Z. Tamanaha (bilj. 23), s. 91. U biljeSci Tamanaha upu-
¢uje na Summersa (R. S. Summers, A Formal Theory of the
Rule of Law, Ratio Juris, 6/1993, ss. 127-142) kao npr. au-
tora koji demokratiju svrstava u supstancijalna svojstva vla-
davine zakona.
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Vecina angloamerickih autora usvaja drugu formalis-
ticku verziju, u gornjoj klasifikaciji nazvanu “formalna
zakonitost”. Tako je ve¢ spomenuti britanski pravnik
Albert V. Dicey, koji je prvi sistematizirao pojam vla-
davine zakona (u upotrebi, vidjeli smo, ve¢ od XVIL
stolje¢a)® isticao da je uspostavljanje stabilnog

% N. B. Reynolds, Grounding the Rule of Law, Ratio Juris,
2/1989, s. 3.

27 B. Z. Tamanaha (bilj. 23), s. 92.

2 T, Carothers, The Rule of Law Revival, Foreign Affairs,
77/1998, s. 97.

2 A. V. Dicey, An Introduction to the Study of the Law of the
Constitution, London-New York 1889, ss. 171-192.



pravnog sistema vaznije od potencijalne nepravde do
koje mozZe do¢i primjenom nepravednih zakona, i
odricao je gradanima pravo da se ne obaziru na takve
zakone®. Dicey je naglasavao tri aspekta vladavine
zakona: a) svako moze biti kaznjen samo zbog krSenja
zakona koje se dokaze pred redovnim sudom, b) niko
nije iznad zakona, i svi su pred zakonom jednaki bez
obzira na drustveni, ekonomski ili politicki status i c)
vladavina zakona ukljucuje rezultate sudskih odluka
koje utvrduju prava privatnih lica. U zagovornike for-
malne zakonitosti mozemo svrstati i Josepha Raza koji
je 1970-ih godina ponudio nesto $iri skup nacela $to
ukljucuje, izmedu ostalog, nezavisnost pravosuda, ne-
retroaktivnost zakona i jasne zakonodavne postupke,
ali je insistirao da vladavinu zakona “ne treba brkati s
demokratijom, pravdom, jednako$c¢u (pred zakonom
ili kakvom drugom), pravima ¢ovjeka bilo koje vrste
ili poStivanjem osoba ili ljudskog dostojanstva™!.

3.2. XXI stoljece: sinteza

Pocetak XXI. stoljeca obiljezen je uzmahom poimanja
koja formalnu zakonitost nadograduju i obogacuju sa-
drzajnim elementima, priblizavajuéi je na taj nacin sup-
stancijalizmu. Njihovo je promicanje djelo meduna-
rodnih ustanova i njihovih politika, a ne viSe mislilaca
pojedinaca. Na prvom mjestu su Ujedinjene nacije:
tako generalni sekretar UN, u svome izvjeStaju The
rule of law and transitional justice in conflict and post-
conflict societies, definira vladavinu zakona kao “na-
¢elo upravljanja prema kojem sve osobe, ustanove i
javni i privatni organizmi, ukljucujuéi i samu drzavu,
moraju da se pridrzavaju zakona javno obznanjenih,
provodenih jednako prema svima i podijeljenih od
nezavisnih instanci, zakona koji su u skladu sa medu-
narodnim normama i standardima u oblasti prava ¢o-
vjeka”. Vladavina zakona, isto tako, “zahtijeva mjere
za osiguranje postivanja nacela vrhovnosti zakona (su-
premacy of law), jednakosti pred zakonom, odgovor-
nosti pred zakonom, poStene primjene zakona, odi-
jeljenosti vlasti, sudjelovanja u odlucivanju, pravne
sigurnosti,suzdrzavanjaodsamovoljeitransparentnosti
zakonodavnih postupaka”. Pravna semantika doz-
voljava da “sudjelovanje u odluc¢ivanju” ovdje identi-
ficiramo kao demokratski proces, dok je zahtjev da tra-
Zenje i sankcija pravne norme budu u skladu sa “me-
dunarodnim ... standardima u oblasti prava ¢ovjeka”

30 Usp. http://en.wikipedia.org/wiki/A. V. Dicey.

31]. Raz, The Rule of Law and Its Virtue, The Law Quarterly
Review, 93/1977, s. 195.

32 The rule of law and transitional justice in conflict and post-
conflict societies: Report of the Secretary-General, 2004,
III, § 6, s. 4, http://www.unrol.org/doc.aspx?n=2004%20

report.pdf.

sasvim jednoznacan: vladavina zakona viSe se ne
shvata kao formalna zakonitost.

Medunarodno udruzenje odvjetnika (International Bar
Association) usaglasilo se 2009. oko vlastite definicije
temeljnih nacela vladavine zakona iz odvjetnicke per-
spektive: “nezavisno i nepristrano pravosude; pre-
sumpcija nevinosti; pravo na posteno i javno sudenje
bez bezrazloznog odlaganja; racionalan i srazmjeran
pristup kaznjavanju; snazna i nezavisna advokatura;
stroga zastita povjerljivih komunikacija odvjetnika i
klijenta; jednakost svih pred zakonom”. U skladu s
tim, neprihvatljivi su “samovoljna haps$enja; tajna su-
denja; dugotrajno zadrZavanje u pritvoru bez sudenja;
surovo ili ponizavajuce postupanje ili kaznjavanje; za-
straSivanje ili podmicivanje u izbornom procesu’3, Pri-
mijetit ¢e se da u ovom iscrpnom sadrZzajnom odredenju
figuriraju glavna prava iz kataloga Jjudskih prava, a da
spominjanje “izbornog procesa« (the electoral process)
otvara vrata i prema gradanskim pravima.

Sasvim na drugoj strani spektra, najgusée supstan-
cijalisticke formulacije ukljucuju formalnu zakonitost,
prava covjeka kao i prava gradanina (tj. demokratiju),
ali tome dodaju i “pravo na drustveno blagostanje™:
jer, “sloboda izrazavanja ne znaci niSta nepismenom
covjeku; pravo glasa moze se izopaciti u orude tiranije
koju demagozi provode nad neprosvije¢enim birackim
tijelom; sloboda od drzavnog upletanja ne smije imati
za posljedicu slobodu siromasnih i potrebitih da ska-
paju od gladi”**.

Nije teSko sagledati teSkoce koje nastaju kada se ovi
zahtjeviugradeupojam vladavine zakona. Individualna
prava ve¢ se nalaze u potencijalnom sukobu s demo-
kratijom (shva¢enom kao donoSenje opsteobavezuju-
¢ih odluka vecinskim glasanjem), a “dodavanje u tu
smjesu prava na drustveno blagostanje samo uveéava
broj potencijalnih srazova, naro¢ito kada se sucele li¢-
na sloboda i supstancijalna jednakost”. Time se debata
o druStvenim vrijednostima pretvara u borbu oko sa-
drzaja pojma vladavine zakona, koji onda “sluzi kao
zamjensko bojno polje za spor o Sirim drustvenim pi-
tanjima” 1 u tom procesu biva ispraznjen od svakog
specificnog znacenja. Ipak, “vladavina zakona ne mo-
Ze se ticati svega §to ljudi zele od drzave™.

3% Resolution of the Council of the International Bar Asso-
ciation of October 8, 2009, on the Commentary on Rule of
Law Resolution (2005), nahttp://www.ibanet.org/Document/
Default.aspx?DocumentUid=9925C6FD-5804-407F-9D39-
ECB9D6ASBIDA4.

3% International Commission of Jurists, The Rule of Law in
A Free Society: A Report of the International Congress of
Jurists, Zeneva 1959. Nav. prema B. Z. Tamanaha (bilj. 23),
ss. 112-113.

33 B. Z. Tamanaha (bilj. 23), s. 113.
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Po nasem misljenju, kod sadasnjeg stanja pravne na-
uke i pravne filozofije mogu se iznositi uvjerljivi prag-
maticki razlozi da se prihvati sadrzajno odredenje vla-
davine zakona koje nudi World Justice Project (WJP),
nevladina organizacija posvecena unapredenju vlada-
vine zakona Sirom svijeta. Za WJP, vladavina zakona
je sistem koji se temelji na Cetiri univerzalna nacela:

1. Drzavna vlast (government) i njeni duznosnici i
sluzbenici podlozni su zakonu;

2. Zakoni su jasni, javno obznanjeni, trajni, posteni
(fair) 1 stite temeljna individualna prava, ukljucujuéi
sigurnost osoba i vlasnistva;

3. Postupci donoSenja i primjene zakona i dijeljenja
pravde su dostupni, posteni i djelotvorni;

4. Za pristup pravosudu brinu se stru¢ni, nezavisni i
eti¢ni suci, odvjetnici ili pravozastupnici, i sudski
sluzbenici kojih ima dovoljan broj, koji posjeduju
odgovarajuce resurse i ¢iji sastav odrazava sastav
zajednice kojoj sluze®.

Ovo poimanje je nesumnjivo supstancijalisticko, iako
ne ide tako daleko da zahtijeva pravo na blagostanje.
No, za njega se opredjeljujemo nezavisno od njegovih
konceptualnih kvaliteta, zato $to je u danasnjim glo-
balnim promjenama druStvenih i politickih odnosa
ono jedino koje je djelatnopovijesno: na osnovu njega
je organizacija World Justice Project izradila indeks
(sastavljen od 9 pokazatelja i 52 potpokazatelja) kojim
mjeri stupanj prakti¢nog ostvarenja vladavine zakona
u pojedinim zemljama®’. Moguce je da ¢e ucesnici u
nikad zavrSenoj debati filozofa prava o nosivim kon-
ceptima njihove discipline na¢i neke slabosti u gornjim
nacelima, i predloziti poboljsanja. No ti doprinosi nece
biti istoga reda kao i definicija koju je ponudio WIP:
oko ove potonje mozda i ne postoji univerzalni kon-

senzus, ali se u skladu s njom odvija globalno Sirenje
vladavine zakona, i tesko je zamisliti da bi u dogledno
vrijeme neka druga definicija mogla zauzeti njeno
mjesto 1 postiéi bolji rezultat.

4. Zakljucak

Pojam pravne drzave (der Rechtsstaat) kako ga je u
kontinentalnoj tradiciji razvila njemacka pravna misao,
1 koji je u pocetku — kao zahtjev za zakonskim og-
rani¢enjem vrSenja drzavne vlasti — samo bio suprot-
stavljen pojmu drzave zasnovane na samovoljnom
koristenju moci (der Machtsstaat, tjede der Obrig-
keitsstaat), danas ukljucuje i materijalne elemente (pra-
va i slobode ¢ovjeka i gradanina, pravednost/moralna
ispravnost zakona)*, i po tome se priblizava supstanci-
jalistickim poimanjima vladavine zakona. Stoga je-
zicko izjednacavanje pravne drzave (der Rechtsstaat)
i vladavine zakona (rule of law) koje sistematski pro-
vode francuski autori nije pogresno: iako se, u vrijeme
njihovog nastanka, radilo o razli¢itim pojmovima, nji-
hova povijesno objasnjiva konvergencija dovela je do
toga da ih je danas moguce izjednaciti. “Pravna dr-
zava” 1 “vladavina zakona” izrazavaju, na ovom po-
cetku XXI. stolje¢a, supstancijalno istu ideju: djelo-
vanje nosilaca drzavne vlasti, izabranih i imenovanih,
ograni¢eno je zakonima koje oni sami nisu donijeli
niti ih mogu mijenjati; ti su zakoni, koji gradane Stite
od samovoljnog vrSenja vlasti, moralno ispravni tj.
pravedni (prema prevladujuéem shvatanju pravde), a
gradani sudjeluju u njihovom donosenju; gradani uzi-
vaju odredena pretpoliticka prava i slobode koje drza-
va mora postivati da bi bila legitimna, a njihovu zastitu
gradani mogu ostvariti pred nezavisnim sudovima.

3V, http://www.worldjusticeproject.org/what-rule-law.
37V, http://www.worldjusticeproject.org/rule-of-law-index.
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1. Uvod

U ovom radu bi¢e analizirana pitanja ustavnopravnog
osnova, sadrzine i karaktera, zakonskog uredivanja
pravnog polozaja crkava i verskih zajednica u Re-
publici Srbiji. Osnovni razlog za takvu analizu leZi u
¢injenici da je Zakon o crkvama i verskim zajednicama
Republike Srbije koji je donesen 2006. nakon svog
stupanja na snagu izazvao dosta kritika koje su pro-
blematizovale 1 osporavale Zakonom ustanovljeni
odnos izmedu drzave i crkve i isticale da Zakon nije
pravedan prema svim crkvama i verskim zajednicama’.
U skladu sa takvim kritikama, i na osnovu njih, Us-
tavnom sudu Republike Srbije je upuceno vise ini-
cijativa kojima se zahtevala ocena ustavnosti Zakona,
kao 1 ocena usaglasenosti Zakona sa Evropskom kon-
vencijom za zastitu ljudskih prava. Povodom tih ini-
cijativa Sud je pokrenuo postupak normativne kontrole
Zakona. U svojoj Odluci?, Ustavni sud je zauzeo stav
0 nizu znacajnih pitanja pravnog polozaja crkava i
verskih zajednica na koja ¢e se ukazati na odgova-
raju¢im mestima u ovom radu. Medutim, i nakon resa-
vanja niza spornih ustavnopravnih pitanja od strane
Ustavnog suda, u delu naucnih analiza i dalje se iz-
razava “sumnja da su nedoumice oko ustavnosti poje-
dinih odredbi Zakona o crkvama i verskim zajednicama
definitivno otklonjenje”, jer Ustavni sud “nije pruzio
uverljivo 1 konzistentno obrazlozenje” za sve odredbe
Zakona®. Zbog toga je potrebno svestrano sagledati

* Autor je naucni saradnik Instituta za uporedno pravo u Beo-
gradu.

' M. Radulovié, Crkva i drzava u svetlu Zakona o crkvama
i verskim zajednicama, Pogovor izdanju Zakona o crkvama
i verskim zajednicama, Beograd 2006, s. 48.
21Uz-455/2011 — SI. gl. RS 23/2013.
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zakonsko uredivanje pravnog polozaja crkava i ver-
skih zajednica u Republici Srbiji i razmotriti da li je
njegovo osporavanje utemeljeno, a unapredivanje po-
trebno i mogucée. Prvikorak utoj analizi je sagledavanje
istorijskog razvoja zakonskog uredivanja polozaja
crkava i verskih zajednica.

2. Istorijski razvoj zakonskog uredivanja
polozaja crkava i verskih zajednica

Istorija zakonskog uredivanja pravnog poloZaja crkava
i verskih zajednica u Srbiji zapoc¢inje u 19. veku, nakon
sticanja autonomije u odnosu na turske vlasti. Od kada
je Srbija postala autonomna kneZevina, stekli su se
uslovi da se nacionalnim pravnim aktima uredi pravni
polozaj crkava i verskih zajednica. Buduéi da su u Sr-
biji vecinu stanovnistva Cinili pripadnici pravoslavne
vere i da je na podrucju Srbije delovala Pravoslavna
crkva, jasno je da se u prvim pravnim aktima regulisao
polozaj Pravoslavne crkve.

Ustavi koji su u Srbiji donoseni tokom 19. veka ug-
lavnom su na jednoobrazan nacin regulisali poloZaj
Crkve i odnos izmedu drzave i crkve. Njima je bilo
predvideno da vladar mora biti pravoslavne verois-
povesti, da je vladajuca vera isto¢no-pravoslavna, ali i
da je zajamcena sloboda svih drugih priznatih vera i
zakonska zastita prilikom vrSenja obreda. Priznanje je
davano zakonom, ili posebnim ukazom vladara®.

3 M.Draski¢, Ustav Srbije: striktna ili kooperativna odvoje-
nost, Sveske za javno pravo 12/2013, s. 39.

4 Tako je, prema ¢lanu 119 Ustava iz 1869, bilo predvideno
da “slobodno javno izvrSivanje verozakonih obreda imaju ve-
roispovedi, koje su u Srbiji priznate, ili koje osobenim za-
konom budu priznate”.
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Na osnovu odredbi raznih ustava, u Srbiji 19. veka do-
noSeni su zakoni kojima je posebno regulisan pravni
polozaj Pravoslavne crkve. Prvi zakon kojim je ure-
deno to pitanje bio je Nacertanije o duhovnim vlastima
iz 1836. Redali su se zatim zakoni iz 1847°, 1862° i
18907. Osim $to je tim aktima bio posebno ureden
polozaj samo jedne crkve, njihova opsta karakteristka
ogledala se u tome $to su, uz izvesne tendencije eman-
cipacije, ipak ustanovljavali kontrolnu funkciju drzave
nad Crkvom, a §to je proisticalo iz dosledne primene
sistema drzavne crkve®. Godine 1863. donesen je Za-
kon o vakupskim zemljama, da bi sloboda ispovedanja
islama bila priznata 1868. Uoci prvog svetskog rata,
Kraljevina Srbija je zakljucila Konkordat sa Svetom
stolicom’.

Nakon Prvog svetskog rata, pitanje pravnog uredenja
polozaja i delovanja crkava i verskih zajednica u za-
jednickoj drzavi Juznih Slovena, bilo je regulisano
posebnim zakonima koji su donoseni o svakoj crkvi i
verskoj zajednici posebno i kojima je regulisan pravni
polozaj svake od njih ponaosob. U ustavnopravnoj teo-
rijitog vremenaisticano je daje s pogledomnaraznovrsnost
veroispovednih organizacija gotovo nemoguée o svim
veroispovestima doneti jedan isti zakon'®. Zbog toga su u
Kraljevini Jugoslaviji doneseni sledec¢i zakoni: Zakon o
Srpskoj Pravoslavnoj Crkvi!!, Zakon o islamskoj ver-
skoj zajednici Kraljevine Jugoslavije'?, Zakon o Evan-
gelicko-hris¢anskim crkvama i o Reformovanoj hris-
¢anskoj crkvi Kraljevine Jugoslavije'® 1 Zakon o ver-
skoj zajednici Jevreja u Kraljevini Jugoslaviji'%. Re¢ je
bilo o zakonskom priznanju pravnog subjektiviteta
navedenih verskih organizacija, tako da su ti zakoni
zapravo imali, kako to isti¢e Slobodan Jovanovi¢, ka-
rakter naroc¢itog zakonodavnog odobrenja'>.

Nakon Drugog svetskog rata, u skladu sa ideoloskom
orijentacijom novih vlasti, pravni polozaj verskih za-
jednica uopste nije bio regulisan u periodu od 1945-
1953. Prvi Zakon o pravnom polozaju verskih zajed-
nica je u nekadas$njoj socijalistickoj Jugoslaviji done-

5 Ustrojenije duhovnih vlasti Knjazevstva Serbskoga iz 1847.
¢ Zakon o crkvenim vlastima pravoslavne vere iz 1862. koji
je 1882. izmenjen i dopunjen.

7 Zakon o crkvenim vlastima isto¢no-pravoslavne crkve.

8 D. Novakovi¢, Drzavno zakonodavstvo o Pravoslavnoj crk-
vi u Srbiji od 1804. do 1914. godine, Beograd 2010, s. 218.
? Zakon o konkordatu izmedu Kraljevine Srbije i Svete Sto-
lice (Odluka Narodne skupstine Kraljevine Srbije od 26. 07.
1914. godine), Srpske novine 199/1914.

10S. Jovanovi¢, Ustavno pravo Kraljevine Srba, Hrvata i Slo-
venaca, Beograd 1995, s. 512.

1 SI. n. Kraljevine Jugoslavije 269/1929.

1281, n. Kraljevine Jugoslavije 29/1930.

1381 n. Kraljevine Jugoslavije 95/1930.

4 81 n. Kraljevine Jugoslavije 301/1929.

15 8. Jovanovi¢ (bel. 10), s. 511.

1681 1. FNRJ 22/1953.
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sen 1953. na saveznom nivou'®. Nakon ustavnih pro-
mena pocetkom sedamdesetih godina i donoSenja Us-
tava iz 1974. materija regulisanja pravnog poloZaja
crkava i verskih zajednica presla je u nadleznost re-
publika ¢lanica, uprkos ¢injenici da su skoro sve crkve
i verske zajednice imale jedinstvenu upravljacku struk-
turu 1 organizaciju na nivou c¢itave drzave. Bilo kako
bilo, sve republike su tokom sedamdesetih godina do-
nele svoje, donekle sli¢ne, zakone. Zakon o pravnom
poloZzaju verskih zajednica SR Srbije iz 1977."" pred-
vidao je sli¢an sistem kao i zakon iz 1953. prema kome
su gradani koji osnivaju versku zajednicu duzni da op-
Stinskom organu uprave nadleznom za unutrasnje po-
slove podnesu prijavu o osnivanju u roku od 30 dana.

Zakon o pravnom poloZzaju verskih zajednica SR Sr-
bije je 1993. stavljen van snage. Stavljanjem van snage
Zakona iz 1977. nije bio reSen prelazni pravni rezim,
tako da su se drzava i crkve i verske zajednice, do do-
nosenja Zakona o crkvama i verskim zajednicama
2006, u pravnom poretku susretale sa nizom nereSenih
odnosa i otvorenih pitanja. DonoSenjem Zakona o crk-
vama i verskim zajednicama (u daljem tekstu: ZCVZ)
na sveobuhvatan nacin ureden je pravni polozaj crkava
i verskih zajednica u pravnom poretku Republike
Srbije, kao 1 odnosi izmedu drzave i crkava i verskih
zajednica, §to je dodatno regulisano donosenjem Us-
tava 2006.

3. Ustavni model odnosa izmedu drZave i crkava
i verskih zajednica

Pravni poloZaj crkava i verskih zajednica u Republici
Srbiji i njegovo zakonsko uredivanje prevashodno su
opredeljeni Ustavom odredenim odnosom izmedu dr-
zave i crkava i verskih zajednica.

Ustav u okviru osnovnih nacela, u ¢lanu 11 ¢iji je rub-
rum “svefovnost drzave” propisuje da je Srbija sve-
tovna drzava i opredeljuje smisao tog pojma. Naime,
dok u st. 1 tog ¢lana Ustav odreduje da je Srbija sve-
tovna drzava, dotle u st. 2 predvida da su crkve i verske
zajednice odvojene od drzave, a u st. 3 da se nijedna
religija ne moze uspostaviti kao drzavna ili obavezna.
Na osnovu izloZene ustavne odredbe moze da se zak-
lju¢i da svetovni karakter drzave ima dve osnovne
komponente — 1. odvojenost crkava i verskih zajed-
nica od drzave i 2. zabranu uspostavljanja drzavne ili
obavezne religije. Dok je druga komponenta u ustav-
nom odredenju svetovnog karaktera Srbije sasvim ra-
zumljiva i ZCVZ takode uredena, a znaci da se Srbija
ne identifikuje ni sa jednom posebnom religijom i da
crkve nisu drzavne, dotle je odvojenost crkava i ver-

17 SI. gl. SRS 44/1977.



skih zajednica od drzave pojam koji zahteva dodatno
tumacenje. Naime, na osnovu ustavnog odredenja da
su crkve 1 verske zajednice odvojene od drzave, prima
facie nije jasno $ta je smisao i domasaj odvojenosti, da
li Ustav nalaze da izmedu drzave i crkava i verskih
zajednica ne sme da bude bilo kakvog vida pomodi,
saradnje, dijaloga i razmene misljenja i informacija, i,
sa druge strane, ukoliko takvu pomo¢ i saradnju ne is-
kljucuje, ne zabranjuje, gde su granice takve sa-
radnje?

U uporednom pravu postoje razliciti vidovi odnosa
izmedu drzave i crkava i verskih zajednica. Modeli od-
nosa izmedu drzave i crkava i verskih zajednica krecu
se u Sirokom luku, od relativno striktne odvojenosti
drzave i crkava i verskih zajednica, ali bez izostanka
veza i podrske, §to je prisutno u Francuskoj i Holandiji,
do postojanja drzavnih crkava, ili dominantnih religija,
kao §to je to sluc¢aj u Ujedinjenom Kraljevstvu, Dan-
skoj 1 Finskoj. Da li Ustav Republike Srbije sadrzi ele-
mente na osnovu kojih je moguée odrediti prirodu
odvojenosti crkava i verskih zajednica od drzave? Sta
obuhvata ustavni princip odvojenosti drzave i crkava i
verskih zajednica 1 u kakvoj je vezi sa nacelom seku-
larnosti?

U vezi sa izlozenim pitanjima, u delu domace pravne
nauke istice se da se Ustav od 2006. opredelio za stro-
gu odvojenost crkve i drzave, jer nista u Ustavu ne do-
pusta da se nacelo svetovnosti drzave protumaci u
smislu kooperacije, ve¢ upravo suprotno, da istorijsko
1 sistematsko tumacenje jasno navode na zakljucak da
je ustavotvorac imao na umu sistem stroge, a ne koope-
rativne odvojenosti'®? Do takvog se zakljucka inace
dolazi na osnovu stava da je od 2006. opredeljenje za
svetovnu drzave ne samo Ustavom izriito zajemceno
(za razliku od Ustava od 1990), vec i da je uzdignuto
na rang ustavnog nacela, da su pisci i donosioci aktu-
elnog ustava imali na umu odredbe prethodnog ustava,
kao i Zakona o crkvama i verskim zajednicama koji je
usvojen pre vazeceg Ustava, te da izostanak pominjanja
materijalne ili neke druge pomo¢i u Ustavu nije slu-
¢ajan, ve¢ da izrazava nameru da se princip separacije
dosledno sprovede!. Sa druge strane, u pojedinim ra-
dovima izlozeno je shvatanja prema kome ustavno na-
¢elo o odvojenosti crkava i verskih zajednica od drzave
i njen sekularni karakter mogu da znace i saradnju cr-
kava i verskih zajednica sa drzavom. Stoji se na stano-
vistu da niSta ne protivre¢i normativnom pristupu
prema kome svetovnost dozvoljava kooperaciju, jer
Ustav u pitanje tipa sistema odvojenosti uopste ne

'8 T. Marinkovi¢, Prilog za javnu raspravu o ustavnosti Za-
kona o crkvama i verskim zajednicama, Anali Pravnog fa-
kulteta u Beogradu, 1-2011, s. 383.

19 Ibid.; videti i M.Dragki¢ (bel. 3), s. 38.

zalazi. Uostalom, istiu pobornici takvog stava, sama
re¢ sekularnost nema odredeno pravno-tehnicko zna-
cenje, a ni njeno pominjanje ne implicira sistem
striktne odvojenosti*®.

Cini se da u Ustavu ima dovoljno elemenata za tu-
macenje pojma odvojenosti crkava i verskih zajednica
od drzave. Pre nego §to se ti elementi sagledaju, treba
nacelno istaci da je prema jezickom tumacenju ustav-
nih odredaba, odvojenost crkava i verskih zajednica
od drzave jedna od komponenti svetovnosti drzave i
da se stoga iz svetovnog karaktera drzave ne moze
izvoditi zakljucak o karakteru odvojenosti crkava i ver-
skih zajednica od drzave. Naprosto, svaka drzava koja
proklamuje odvojenost crkava i verskih zajednica od
drzave je svetovna i iz tog karaktera ne saznaje se nista
o prirodi i domasaju odvojenosti crkava i verskih za-
jednica od drzave. Koji su onda elementi presudni za
odgonetanje karaktera odvojenosti crkava i verskih za-
jednica od drzave?

U ¢lanu 44. Ustava, nakon stava 1 koji propisuje da su
crkve i verske zajednice ravnopravne i odvojene od
drzave, sledi st. 2 koji, ¢ini se, utire put odgovoru na
pitanje o karakteru odvojenosti crkava i verskih zajed-
nica od drzave. U tom stavu ponavlja se da su crkve i
verske zajednice ravnopravne i dodaje se da su one
slobodne da samostalno ureduju svoju unutrasnju or-
ganizaciju, verske poslove, da javno vrse verske obrede,
da osnivaju verske Skole, socijalne i dobrotvorne ustanove
i da njima upravijaju, u skladu sa zakonom. Upravo je ta
sloboda da se, u skladu sa zakonom, samostalno ureduje
unutra$nja organizacija, verski poslovi, da se javno vrse
verski obredi, osnivaju verske skole, socijalne i dobro-
tvorne ustanove i da se njima upravlja mera i sadrzaj od-
vojenosti crkava i verskih zajednica od drzave. Drugim
re¢ima, crkve i verske zajednice su odvojene od drzave
zato $to su slobodne, odnosno autonomne, da u skladu sa
zakonom samostalno ureduju pojedina pitanja i vrSe od-
redene, Ustavom opredeljene, aktivnosti. Dakle, na os-
novu takvog shvatanja izloZene ustavne odredbe, moze da
se dode do zakljucka da odvojenost o kojoj je re¢ u prvom
redu znaci da postoje odredena pitanja u kojima su nad-
lezne crkve i verske zajednice i da drzava ne moze da ih
reguliSe, ili ih reguliSe samo okvirno. Razume se da iz
toga sledi 1 da postoje odredena pitanja, narocito u javno-
pravnoj sferi u koja crkve i verske zajednice ne smeju da
ulaze.

2 S. Avramovié¢, Poimanje sekularnosti u Srbiji — refleksije
sa javne rasprave u Ustavnom sudu, Anali Pravnog fakulteta
u Beogradu, 2-2011, ss. 297-298. — Stavise, zakljucuje
ovaj autor, sekularnost je do te mere neodredene sadrzine i u
vanpravnom prostoru (politikoloskom, socioloskom, filozof-
skom, istorijskom, itd.), a kamo li u pravnom re¢niku, da taj
pojam jo$ uvek predstavlja kvadraturu kruga i predmet ne-
brojenih sporenja u teoriji.
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Da li je takva odvojenost stroga, da li iz takvog tumacenja
ustavne odredbe proistice da drzava i crkve i1 verske za-
jednice ne mogu da saraduju, da nemaju zajednicke ciljeve
ida ne postoje pitanja u kojima je njihova saradnja nuzna,
a prozimanje zasnovano na Ustavu?

Ustavno nacelo odvojenosti crkve i verskih zajednica
od drzave u Srbiji ne moze da bude shvaceno kao
stroga odvojenost kojaiskljucuje saradnjuiprozimanje.
Sude¢i prema pojedinim reSenjima sadrzanim u sa-
mom Ustavu, odvojenost crkava i verskih zajednica
od drzave kooperativnog je karaktera jer podrazumeva
prozimanje drzavnog i autonomnog prava i saradnju
drzave i crkava i verskih zajednica na realizaciji po-
jedinih drzavnih ciljeva. U izvesnom smislu, nije mo-
guce ni zamisliti da nema saradnje izmedu crkava i verskih
zajednica i drzave, ako ni u ¢emu drugom, a onda upravo
u cilju ostvarivanja slobode veroispovesti, odnosno
omogucavanja crkvama i verskim zajednicama da regu-
liSu sopstveno delovanje i slobodno upravljaju svojim
poslovima. Ustav izri¢ito predvida pravo crkava i ver-
skih zajednica da osnivaju izvesne ustanove, uklju-
¢ujuéi i javne sluzbe, $to, samo po sebi, podrazumeva
javna ovladéenja. Stavise, u pojedinim odredbama Us-
tava sadrzan je pravni osnov za eventualnu saradnju dr-
zave 1 crkava 1 verskih zajednica. Tako, prema ¢l. 48 i 81
Ustava drzava, svojim merama, u oblasti obrazovanja,
kulture i informisanja, podsti¢e razumevanje, uvazavanje
i saradnju, odnosno duh tolerancije i medukulturnog di-
jaloga medu svim ljudima, bez obzira na njihov verski
identitet. Tesko je, bez saradnje sa crkvama i verskim za-
jednicama, zamisliti kako bi drzava u svim navedenim
sferama drustvenog zivotamogladapodsti¢erazumevanje,
uvazavanje i postovanje verskog identiteta njenih gradana
koji istovremeno pripadaju tim crkvama i verskim zajed-
nicama, ili kako bi, bez saradnje sa crkvama i verskim
zajednicama, mogla da podsti¢e duh tolerancije i medu-
kulturnog dijaloga. Kako drzava moze da podstic¢e duh me-
dukulturnog dijaloga ako sama nije spremna na dija-
log?Takode, kooperativni odnos izmedu drzave i crkava
i verskih zajednica je i evropski standard, a evropski
principi i vrednosti, prema Ustavu ¢ine osnove na ko-
jima je zasnovana Srbija kao drzava.

Sli¢no je u svojoj Odluci o ustavnosti ZCVZ rezonovao
i Ustavni sud. Naime, Sud je polazeci od odredbe ¢l.
111 ¢l 44 st. 112 Ustava “konstatovao da navedene
ustavne odredbe, same po sebi, ne znace sistem pot-
pune separacije crkve od drzave, ve¢ da nema drzavne
crkve i da nema identifikacije drzave sa posebnom
religijom ili religijom uopste, te da su crkve i verske
zajednice slobodne da samostalno utvrduju svoju unu-
trasnju organizaciju i verske poslove i da drzava ne
sme da ometa donoSenje i primenu autonomnih propisa
1 odluka”.
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Stavise, Sud je na osnovu resenja sadrzanih u pojedi-
nim zakonima, kao §to su Zakon o radiodifuziji i Za-
kon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja
kojima je predvideno ueS¢e predstavnika crkava i
verskih zajednica u pojedinim telima ¢ije je postojanje
predvideno tim zakonima, izveo zakljucak da “u Re-
publici Srbiji ne postoji sistem stroge odvojenosti crk-
ve i drzave, odnosno da se ne moze govoriti o ap-
solutnoj odvojenosti crkve od drzave, nego o sistemu
kooperativne odvojenosti”. Stav Ustavnog suda prema
kome u Republici Srbiji postoji sistem kooperativne
odvojenosti drzave i crkava i verskih zajednica je od
dalekoseznog znacaja za poimanje niza zakonskih re-
Senja koja su sadrzana u ZCVZ (domasaj autonomnog
prava, prava svestenika, delatnost crkava i verskih za-
jednica u javnoj sferi, itd.).

4. Pravni subjektivitet crkava i verskih zajednica

4.1. Crkve i verske zajednice kao subjekti verske
slobode

Ni Ustav Republike Srbije, ni Zakon o crkvama i ver-
skim zajednicama ne odreduju pojam crkve i verske
zajednice. Ustav Republike Srbije sadrzi posebne od-
redbe o crkvama i verskim zajednicama, sto i svrstava
u posebnu ustavnu kategoriju.

ZCVZ u ¢lanu 4 odreduje subjekte verske slobode, u
smislu Zakona, kao tradicionalne crkve i verske zajed-
nice, konfesionalne zajednice i druge verske organi-
zacije. Dakle, zakonodavac je stao na stanoviste da su
crkve i verske zajednice, kao verske organizacije, sub-
jekti verske slobode. Re€ je o korporativnoj verskoj
slobodi. Takav pristup je potpuno opravdan buduéi da
sloboda veroispovesti nije isklju¢ivo individualno pra-
vo. Naime, prema karakteru subjekata koji je uZivaju i
nacinu uzivanja, sloboda veroispovesti je individualno
pravo, ali i pravo koje se uziva u zajednici sa drugima?!,
odnosno ta sloboda podrazumeva i institucionalnu ver-
sku slobodu koju ponekad teorija ¢ak naziva korpo-
rativna sloboda?. Jednostavno re¢eno — sloboda ve-
roispovesti obuhvata dve stvari: slobodu javnog
ispovedanja i vrSenja vere, sa jedne strane i slobodu
verskog udruzivanja. Svi medunarodnopravni akti koji
proklamuju slobodu veroispovesti predvidaju da se
sloboda veroispovesti ispoljava pojedinacno, ili u za-
jednici sa drugima?.

21V, Dimitrijevi¢/M. Paunovié, Ljudska prava, Beograd 1997,
s. 176.

22 S. Avramovi¢, Crkva i drzava u savremenom pravu u: S.
Avramovi¢, Prilozi nastanku drzavno-crkvenog prava u Sr-
biji, Beograd 2007, s. 98.

2 Evropski sud za ljudska prava stoji na stanovistu da se
¢lan 9 Konvencije koji garantuje slobodu veroispovesti



ZCVZ subjekte verske slobode klasifikuje u tri razlicite
kategorije: 1. tradicionalne crkve i verske zajednice u
koje ubraja SPC, Rimokatoli¢ku crkvu, Slovacku evan-
gelicku crkvu a. v. Reformatsku hri$¢ansku crkvu,
Evangelicku hris¢ansku crkvu a. v. Islamsku versku
zajednicuilJevrejsku verskuzajednicu, 2. konfesionalne
zajednice 1 3. druge verske organizacije. Zbog toga se
u postupku normative kontrole ZCVZ pred Ustavnim
sudom postavilo pitanje da li se izloZenom zakonskom
podelom povreduje nacelo ravnopravnosti crkava i
verskih organizacija, odnosno ustavna zabrana diskri-
minacije? Ustavni sud je stao na stanoviste da “ospo-
renom odredbom ¢lana 4 Zakona ni na koji nacin nisu
povredene garancije jednakosti i ravnopravnosti cr-
kava i verskih zajednica pred Ustavom, niti sloboda
svakog vernika da ispoljava svoju veru ili ubedenje
veroispovedanja”, pa time ni sloboda veroispovesti
onih vernika koji su sledbenici ne-tradicionalnih cr-
kava i verskih zajednica. “Oznacavanje da su subjekti
verske slobode crkve ili verske zajednice koje su
kvalifikovane kao tradicionalne iz odredenih istorijskih
razloga, odnosno konfesionalne zajednice i sve ostale
verske organizacije, samo po sebi”, po shvatanju Us-
tavnog suda, “nije u suprotnosti sa opStom zabranom
diskriminacije, odnosno nacelom ravnopravnog tret-
mana svih crkava i verskih zajednica ili slobodom ve-
roispovesti”. Sud je izveo zakljucak da “puko termino-
losko razlikovanje crkava i verskih zajednica ... moze
da bude tolerisano i sa ustavnopravnog stanovista”.
Posebno treba ista¢i zakljucak Ustavnog suda prema
kome se ¢lanom 44 Ustava “jemci ravnopravnost cr-
kava i verskih zajednica, a ne njihova jednakost”. Pri-
likom zauzimanja ovakvog stava, zasnovanog na prin-
cipu “razli¢ito, ali ravnopravno”, Ustavni sud se
izri¢ito pozvao na dokumente OEBS-a i Venecijanske
komisije*. Na taj nacin, Ustavni sud je ravnopravnost
crkava 1 verskih zajednica poimao u skladu i sa upo-
rednim standardima u ovoj oblasti, jer ravnopravnost
crkava i verskih zajednica nije tumacio kao bezuslovnu
jednakost 1 identi¢nost, niti je prihvatio da je takvo
tumacenje moguce.

mora tumaciti i u kontekstu ¢lana 11 Konvencije koji ga-
rantuje sloboduudruzivanjaistitiudruzenja od neopravdanog
mesanja drzave jer verske zajednice tradicionalno postoje u
vidu organizovanih struktura. U toj perspektivi, prema shva-
tanju Suda, pravo vernika na slobodu veroispovesti koje
obuhvata i pravo na ispoljavanje vere u zajednici sa drugima,
obuhvata i o¢ekivanje da ¢e im biti dopusteno da se udruzuju
slobodno, bez proizvoljnog mesanja drzave — Metropolitan
Church of Bessarabia v. Moldova, br. 45701/ 99, st. 118.

2 “Zakonodavstvo koje priznaje istorijske razlike u ulogama
koje su razlicite religije igrale u istoriji odredene drzave je-
ste dozvoljeno, sve dok se te razlike ne upotrebljavaju kao

opravdanje za diskriminaciju” — Guidelines for Review of

Legislation Pertaining to Religion or Belief , OSCE &
European Commission for Democracy Through Law/Venice
Commission, 2004, s. 10.

Imajuci u vidu da Ustavni sud ravnopravnost crkava i
verskih zajednica nije tumacio kao njihovu jednakost,
postavlja se pitanje da li je u pravnom poretku Re-
publike Srbije prisutno i dozvoljeno ikakvo razliko-
vanje izmedu crkava i verskih zajednica, narocito u
njihovom pravnom polozaju i delatnosti. Medutim,
pre nego Sto se razmotre ta pitanja, valja sagledati ka-
ko se stice 1 kakav je pravni subjektivitet crkava i ver-
skih zajednica.

4.2. Sticanje i karakter pravnog subjektiviteta
crkava i verskih zajednica

Ustav ne sadrzi odredbe o pravnom subjektivitetu cr-
kava i verskih zajednica, niti o karakteru tog subjekti-
viteta. ZCVZ jasno propisuje €l. 9 st. 1 da crkve i
verske zajednice koje su registrovane imaju svojstvo
pravnog lica. Postupak sticanja svojstva pravnog lica
kroz upis u odgovarajuci registar, po svojoj pravnoj
prirodi, posebni je upravni postupak koji vodi mini-
starstvo nadlezno za poslove vera.

Buduc¢i da je Zakon predvideo da se pravni subjektivitet
crkava i verskih zajednica stice registracijom i da se
vodi poseban registar crkava i verskih zajednica, u
primeni Zakona, ali i u postupku pred Ustavnim su-
dom, postavilo se pitanje da li su crkve i verske zajed-
nice po svom ustavnom poloZzaju, pravnoj prirodi i
karakteru, jednake udruZenjima.

Ustavni sud je, ocenjujuéi ustavnost Zakona, stao na
stanoviste da “ustavni poloZaj, pravna priroda i ka-
rakter verskih zajednica u najsirem smislu nisu jednaki
udruZenju...”. Sud je smatrao da “registar crkava i ver-
skih zajednica, po svojoj prirodi, predstavlja javnu
evidenciju o osnovanim verskim organizacijama” i da
se “moze prihvatiti da i u demokratskom drustvu dr-
Zava ima legitimno pravo da uspostavi i vodi javnu
evidenciju o verskim organizacijama koje su na njenoj
teritoriji osnovane i deluju”. “Propisivanje moguénosti
da se ‘versko udruzenje’, koje jeste udruzivanje gra-
dana, ali nije udruzenje gradana, upise u javnu eviden-
ciju koju drzava ustanovljava, ne uti¢e na sustinu za-
jemcene slobode veroispovesti....”, stav je Ustavnog
suda Srbije. Dakle, Sud je u svojoj Odluci smatrao da
su crkve i verske zajednice oblik udruzivanja, ali da
po svojoj pravnoj prirodi nisu udruzenja gradana.
Slobodno se moze ista¢i da je na taj nacin Ustavni sud,
ako ve¢ nije potvrdio poseban karakter pravnog sub-
jektiviteta crkava i verskih zajednica, nedvosmisleno
porekao mogucénost njihovog izjednacavanja sa “obic-
nim” udruzZenjima gradana. Jasno je i da je verski ka-
rakter udruzivanja ljudi upravo ona razlika koja je pre-
sudna i koja iziskuje poseban registar i poseban
postupak upisa. Sa druge strane, ¢l. 2 st. 2 Zakona o
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udruZenjima gradana Republike Srbije predvideno je
da se odredbe tog Zakona shodno primenjuju na crkve
i verske zajednice u pitanjima koja nisu regulisana
ZCVZ>.

ZCVZ je propustio da blize odredi karakter pravnog
subjektiviteta koji crkve 1 verske zajednice uzivaju.
Pojedini autori, imajuéi u vidu zakonska reSenja, stoje
na stanovistu da su crkve i verske zajednice pravna
lica sui generis koja na osnovu svoje autonomije, osim
prava na samoodredenje, samostalno uredivanje i spr-
ovodenje svog poretka i organizacije, imaju i pravo da
budu nosioci i1 generatori pravnog subjektiviteta, od-
nosno da svojim organizacionim jedinicama i ustano-
vama daju i ukidaju svojstvo pravnog lica®. C1. 9 st. 2
ZCVZ predvideno je da organizacione jedinice i
ustanove crkava i verskih zajednica mogu da steknu
svojstvo pravnog lica u skladu sa autonomnim pro-
pisima crkve, odnosno verske zajednice, dok je stavom
3 propisano da crkve i verske zajednice mogu svojim
aktima menjati i ukidati svoje organizacione jedinice,
organe i ustanove koje imaju svojstvo pravnog lica i
zahtevati njihovo brisanje iz Registra. Stavise, ukoliko
se ima u vidu da je Cl. 44 st. 2 Ustava, izmedu ostalog,
propisano da su crkve i verske zajednice slobodne da
osnivaju 1 upravljaju i socijalnim i dobrotvornim usta-
novama koje imaju svojstvo javne sluzbe, moglo bi se
stati na stanoviSte da one, budu¢i da ex constitutione, bez
zakonskog odobrenja, mogu da stvaraju javne sluzbe,
imaju i javna ovla$enja, ili izvesne elemente javno-
pravnog statusa, iako pravni poredak Republike Srbije
ne poznaje takvu kategorizaciju pravnih subjekata?’.

4.3. Postupak registracije i razlike u postupku
registracije

Budu¢i da se zakonodavac opredelio za sistem
registrovanja crkava i verskih zajednica u centralni
registar, trebalo je odrediti da li su sve crkve i verske
zajednice u obavezi da se registruju, odnosno da li sve
crkve i1 verske zajednice na identiCan nacin stiu
svojstvo pravnog lica. Imajuéi u vidu da su odredene
crkve 1 verske zajednice svojstvo pravnog lica imale i
pre stupanja na snagu ZCVZ, pred zakonodavca se
postavilo pitanje da li je potrebno uciniti izvesno raz-
likovanje u pogledu osnova sticanja svojstva pravnog
lica.

3 81 gl. RS 51/2009.

% M.Radulovi¢, Obnova srpskog drZavno-crkvenog prava,
Beograd 2009, s. 118.

27 Pojedini autori stoje na stanovistu da crkve i verske za-
jednice, zajedno sa sindikatima, udruzenjima poslodavaca, po-
litickim strankama, zaduzbinama i fondacijama, ¢ine pravna
lica javnog prava — videti M. Vasiljevi¢, Kompanijsko
pravo, Beograd 2007, s. 26.
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ZCVZ u ¢l. 18 st. 1 propisuje da se za upis u Registar
crkava i verskih zajednica podnosi prijava koja sadrzi
naziv crkve ili verske zajednice, adresu sedista crkve
ili verske zajednice i ime, prezime 1 svojstvo lica ov-
las¢enog da predstavlja i zastupa crkvu ili versku za-
jednicu. Prema stavu 2. verske organizacije, osim tra-
dicionalnih, za upis u Registar podnose ministarstvu
zahtev koji sadrzi 1) odluku o osnivanju verske orga-
nizacije sa imenima, prezimenima, brojevima identi-
fikacionih dokumenata i potpisima osnivaca od naj-
manje 0,001 % punoletnih drzavljana Republike Srbije
koji imaju prebivaliSte u Republici Srbiji prema po-
slednjem zvani¢nom popisu stanovnistva ili stranih
drzavljana sa stalnim boravkom na teritoriji Republike
Srbije, 2) statut ili drugi dokument verske organizacije
koji, izmedu ostalog, sadrzi opis organizacione struk-
ture, nacin upravljanja i prava i obaveze clanova, 3)
prikaz osnova verskog ucenja, verskih obreda, verskih
ciljeva i osnovnih aktivnosti verske organizacije, kao i
4) podatke o stalnim izvorima prihoda verske organi-
zacije. Na osnovu izlozenih odredbi ZCVZ, jasno je
da se u postupku registracije pravi razlika izmedu
tradicionalnih crkava i verskih zajednica, sa jedne, i
ostalih crkava, verskih zajednica i verskih organizacija,
sa druge strane. ZCVZ u ¢l. 10 odreduje da su tradicio-
nalne crkve i verske zajednice sve one koje u Srbiji
imaju visevekovni istorijski kontinuitet i ¢iji je pravni
subjektivitet ste¢en na osnovu posebnih zakona, izri-
¢ito ih navode¢i. Tim crkvama i verskim zajednicama
zakonodavac je ¢l. 11-15 priznao kontinuitet sa prav-
nim subjektivitetom steCenim na osnovu posebnih za-
kona, uglavnom onima koji su doneseni za vreme Kra-
ljevine Jugoslavije.

Imajuéi u vidu da je tradicionalnim crkvama i verskim
pravni subjektivitet priznat samim zakonom, zbog
¢ega one u postupku registracije podnose samo prijavu
sa osnovnim podacima, u primeni ZCVZ, aliipostupku
ocene njegove ustavnosti, postavilo se pitanje da li
takve razlike dovode do povrede nacela jednakosti i
povrede prava na jednaku zakonsku zastitu, odnosno
da li ¢ine diskriminaciju. Razume se da su inicijatori
postupka ocene ustavnosti stajali na stanovistu da
takvo razlikovanje predstavlja diskriminaicju, dok je,
sa druge strane, Zakonodavni odbor Narodne skupstine
Republike Srbije u svom odgovoru koji je prosleden
Ustavnom sudu, smatrao da se izloZenim odredbama
Zakona ureduje postupak registracije svih verskih or-
ganizacija, kako onih kojima Zakon odreduje status
tradicionalnih, tako i ostalih verskih organizacija. Od-
bor je smatrao da je razlikovanje u upravnom postupku
registracije izmedu tradicionalnih crkava i verskih za-
jednica 1 verskih organizacija koje se tek obrazuju,
razlikovanje izmedu razli¢itih pravnih situacija koje
nisu uporedive.



Ustavni sud je u svojoj Odluci delimi¢no prihvatio
stavove Narodne skupstine Republike Srbije, odnosno
njenog Zakonodavnog odbora. Naime, Sud je “kon-
statovao da se tradicionalne crkve i verske zajednice,
sa jedne strane, i sve ostale verske organizacije, sa
druge strane, ne nalaze u formalno analognim situ-
acijama kada pokuSavaju da se registruju”. Do takvog
zakljucka Sud je doSao na osnovu stava da “razlika
prilikom registracije tradicionalnih crkava i verskih
zajednica, sa jedne strane, i svih ostalih verskih organi-
zacija, sa druge strane, prema osporenim odredbama
¢lana 18 Zakona, postoji u pogledu pruzanja dokaza u
postupku registracije...”. Brizljivo analizirajuci razli-
ke u postupku registracije, kako izmedu subjekata
verske slobode i udruzenja gradana, tako i izmedu sa-
mih verskih organizacija, Ustavni sud je najpre za-
kljucio da “crkva i verska zajednica koja se ex lege
upisuje u Registar, odnosno verska organizacija koja
na ovaj nacin stice pravni subjektivitet, dostavljanjem
dokaza koje je Zakon propisao u ¢lanu 18 stav 2 Za-
kona, zapravo podnose iste dokaze koje podnosi i
udruzenje u svakoj drugoj oblasti udruzivanja, a zarad
toga da dokaze kakva je organizacija, odnosno da jeste
verska organizacija a ne neka druga organizacija....”, a
zatim je, upravo polaze¢i od kljuénog elementa po-
stupka registracije, a re¢ je o dokazivanju da je jedno
udruzivanje ljudi po svojoj prirodi versko, stao na sta-
noviste da nejednak tretman tradicionalnih i netradicio-
nalnih crkava i verskih zajednica ne dovodi, prilikom
registracije, do nepovoljnije pozicije crkava i verskih
zajednica koje nisu tradicionalne. Sud je smatrao da se
“1u odnosu na te crkve i verske zajednice postavljaju
isti uslovi koje moraju ispuniti i tradicionalne crkve i
verske zajednice”, a da je “razlika ... samo §to su tra-
dicionalne crkve i verske zajednice taj uslov ispunile u
proslosti, zbog ¢ega im je posebnim zakonima i bio
priznat pravni status”.

Dakle, Sud je stao na stanoviSte da razlikovanje iz-
medu tradicionalnih crkava i verskih zajednica, sa jed-
ne, i ostalih crkava i verskih zajednica, odnosno ver-
skih organizacija, sa druge strane, nije diskriminatorno.
Sud u svojoj Odluci jasno “konstatuje da zabrana dis-
kriminacije ne znaci da je svako pravno razlikovanje
medu pojedincima i kolektivitetima nedozvoljeno”, te
da su “odredene razlike medu pojedinicima i grupama
ljudi legitimne, a ponekad i nuzne...”. Medutim, uko-
liko je kriterijum razlikovanja legitiman, jer se odnosi
na podnosenje dokaza da je rec o verskoj, a ne o nekoj
drugoj organizaciji, $to je inace uslov koji su prema
tumacenju ZCVZ koje je dao Ustavni sud tradicionalne
crkve i verske zajednice ispunile u proslosti, utoliko
nije jasno zasto Ustavni sud nije stao na stanoviste da
su taj uslov u proslosti ispunile i konfesionalne za-
jednice, odnosno zasto u odluci nije izveo nikakav za-

kljucak u pogledu legitimnosti razlikovanja izmedu
tradicionalnih crkava i verskih zajednica i konfesio-
nalnih zajednica. Naime, u izloZenoj zakonskoj od-
redbi €l. 18 primetno je izostavljanje konfesionalnih
verskih zajednica, koje Zakon u ¢l. 16 odreduje kao
sve one crkve i verske organizacije ¢iji je pravni status
bio regulisan prijavom u skladu sa Zakonom o pravnom
poloZzaju verskih zajednica iz 1953. i Zakonom o prav-

nom polozaju verskih zajednica iz 1977.

U objasnjenju zakonskih resenja u pogledu konfe-
sionalnih zajednica, u domacoj teoriji istaknut je stav
da konfesionalnim zajednicama zakonom nije mogao
da bude vracen status istorijsko-pravnih entiteta, za-
pravo javnih zajednica, poSto takav status nisu ni ima-
le?8. Problem medutim nije status konfesionalnih za-
jednica, veé to Sto bi usko jeziCko tumacenje izloZene
odredbe ¢l. 18 st. 2 Zakona moglo da vodi ¢udnom
zakljucku da konfesionalne verske zajednice u Srbiji,
da bi se upisale u registar i stekle svojstvo pravnog li-
ca, treba ponovo da donesu odluku o osnivanju koja bi
mogla da ima posledice po pravni kontinuitet njihovog
postojanja, uprkos tome §to je njihov pravni status bio
regulisan zakonima koji su vazili za vreme socija-
listickog perioda. Cini se, ipak, da to nije pravi smisao
zakonskih resenja. Naime, ZCVZ u €l. 16 zaista koristi
proslo vreme kada propisuje da su konfesionalne za-
jednice crkve i verske organizacije ¢iji je pravni status
bio regulisan odredenim zakonima, ali se na osnovu te
odredbe ne moze tumaciti da se takvim organizacijama
oduzima svojstvo pravnog lica, ve¢ samo da su prestali
da vaze propisi u skladu sa kojima je njihov status bio
regulisan. Otuda je jasno da se takode ne moze sma-
trati, ali ni dopustiti, da takve zajednice, ako zaista po-
stoje, pravno izumru, ostajuéi bez institucionalne mo-
guénosti da svoj pravni subjektivitet odrze a fortiori
jer ZCVZ u ¢l. 4 jasno propisuje da su konfesionalne
zajednice, uz tradicionalne i druge verske organizacije,
subjekti verske slobode. No, pre nego $to se zakljuci
kakvo bi pravno resenje tog problema moglo da bude,
namece se pitanje zaSto je zakonodavac uopSte na-
pravio razlikovanje u postupku registracije izmedu tra-
dicionalnih crkava i verskih zajednica, sa jedne, i
konfesionalnih zajednica, sa druge strane, kada 1 jedne
i druge imaju istorijsko utemeljenje i u ¢emu moze da
se sastoji eventualna legitimnost takvog razlikovanja
kada takvo razlikovanje, po shvatanju Ustavnog suda,
ne ¢ini diskriminaciju.

Odgovor na izlozena pitanja donekle se moze pronaci
u odgovoru koji je Zakonodavni odbor Narodne skup-
Stine uputio Ustavnom sudu. Naime, Zakonodavni od-
bor je stao na stanoviste da organi Republike Srbije,

28 M. Radulovi¢ (bel. 26), s. 128.
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narocito nakon 13 godina od stavljanja van snage Za-
kona iz 1977, nisu imali, a nisu ni mogli da imaju,
jasnu sliku o broju i osnovnim podacima u vezi sa crk-
vama i verskim zajednicama koje su bile prijavljene
prema zakonima iz 1953. i 1977. jer ti zakoni nisu
predvidali centralni registar prijavljenih verskih zajed-
nica, a pojedine od njih su bile prijavljene u drugim
republikama bivSe Jugoslavije. Otuda je razumno i
opravdano, smatrao je Zakonodavni odbor, da drzava,
ukoliko usvoji postojanja centralnog registra crkava i
verskih zajednica, za takve verske organizacije propise
obavezu (pre)registracije i podnosenja dodatnih doku-
menata na osnovu kojih bi se nesumnjivo ustanovio
kontinuitet njihovog delovanja i minimalni broj ver-
nika koje okupljaju, pa time i njihov pravni subjek-
tivitet.

Dakle, Zakonodavni odbor Narodne skupstine RS je u
postupku ocene ustavnosti ZCVZ stao na stanoviste da
konfesionalne zajednice treba da se preregistruju. Ovo
takode moze da vodi zaklju¢ku da ZCVZ ne treba tu-
macitinanacin da se njime oduzima pravni subjektivitet
takvim subjektima verske slobode, $to upucuje na rese-
nje pitanja njihove registracije koja ne bi podrazume-
vala sticanje novog subjektiviteta, ve¢ odrzavanje po-
stojeceg.

5. Pravni poloZaj crkava i verskih zajednica
5.1. Autonomija crkava i verskih zajednica

ZCVZ ureduje autonomiju crkava i verskih zajednica.
Cl. 6 ZCVZ propisano je da su crkve i verske zajednice
nezavisne od drzave i jednake pred zakonom, da su
slobodne i autonomne u odredivanju svog verskog
identiteta, da imaju pravo da samostalno ureduju i
sprovode svoj poredak i organizaciju i da samostalno
obavljaju svoje unutrasnje i javne poslove. U sklopu
regulisanja autonomije crkava i verskih zajednica, po-
sebno je uredeno pitanje primene njihovih autonomnih
propisa. Drzava, prema ZCVZ, ne moze da ometa pri-
menu autonomnih propisa crkava i verskih zajednica,
ali treba da pruza odgovarajuu pomo¢ za izvrSenje
pravosnaznih odluka i presuda koje izdaju nadlezni
organi crkava i verskih zajednica, na njihov zahtev, a u
skladu sa zakonom. Dok je u pogledu zabrane ometanja
primene autonomnih propisa sasvim jasno da se zaista
odnosi na autonomni domen crkava i verskih zajed-
nica, dotle odredba o drzavnoj pomo¢i u izvrSenju od-
luka i presuda verskih organizacija zavreduje posebnu
paznju jer upuéuje na prozimanje drzavnog i auto-
nomnog prava. Upravo zbog toga, to reSenje bilo je os-
poreno u postupku pred Ustavnim sudom sa argumen-
tacijom da odluke crkvenih organa “ne proizvode dej-
stvo u sistemu drzavnih organa, i da je Ustavom pred-
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videno koji akti predstavljaju izvore prava u Republici
Srbiji, a da presude crkvenih sudova, niti druge odluke
crkvenih tela, svakako ne spadaju u te akte”. Nakon
odluke Suda jo§ uvek ima stavova prema kojima
osnovno pitanje koje se pokazuje kao problematicno u
odnosu na ovu osporenu zakonsku odredbu, jeste
upravo to da li je takva saradnja drZavnih i crkvenih
organa prihvatljiva sa stanoviSta ustavnog nacela o
svetovnosti drzave, koje jasno propisuje da su crkve i
verske zajednice odvojene od drzave®.

Ustavni sud nije prihvatio stavove podnosilaca inici-
jativa da izlozena odredba ¢l. 7 st. 2 ZCVZ kojom je
predvidena drzavna pomo¢ za izvrSavanje pravosnaz-
nih odluka i presuda crkava i verskih zajednica nije u
skladu sa Ustavom. Sud je stao na stanoviste da “sistem
kooperativne odvojenosti crkve od drzave ... ne moze
da doseze dotle da odluke crkvenih organa imaju ka-
rakter izvr$nih isprava, odnosno izvr$nih naslova i da
se mogu izvrSavati na nacin na koji se u izvr§nom,
kriviénom ili upravnom postupku izvrSavaju odluke
sudova, odnosno drugih nadleznih organa drzavne up-
rave, odnosno imalaca javnih ovlaséenja, buduci da bi
tada morao postojati neki poseban postupak ureden
posebnim zakonom, koji bi mogla pokrenuti crkva ili
verska zajednica i kojim bi bila uredena procedura pri-
znavanja i izvrSavanja odluka nadleznih organa auto-
nomnog crkvenog prava, a takav poseban postupak u
pozitivnom pravu Srbije ne postoji”’: Medutim, Sud je,
polazeci od stava da “ne postoji potpuna separacija
izmedu crkve i drzave”, ipak ocenio da je “pod odre-
denim uslovima, u okviru ustavnih granica, i pomo¢
drzave u izvrSenju ‘crkvenih’ odluka moguca, ali na-
ravno, ne na ustrb i ne na racun dovodenja eventualno
u pitanje ostvarivanja Ustavom zajemcenih prava...”.
Izrazavajuci shvatanje prema kome je pruzanje pomoci
u izvrSavanju odluka i presuda crkava i verskih za-
jednica “izuzetak po samom Zakonu”, Sud je naSao da
drzavni organ “u svakom konkretnom slu¢aju ceni da
li ¢e pruziti odgovarajuéu pomoc¢”, §to “znaci da ima
slobodno polje procene da li ¢e se tu umesati, ili ne,
strogo postujuéi nacelo ravnopravnosti verskih zajed-
nica, ne ponasajuéi se diskriminatorski, buduci da bi
bilo kakav izuzetak u ovom pogledu bio ustavnopravno
neprihvatljiv”.

Izlozeno rezonovanje i tumacenje Ustavnog suda za-
vreduje poseban komentar. Naime, Sud je u svojoj od-
luci, upucujuéi na slobodno polje procene drzavnog
organa, propustio da utvrdi na koji nacin bi se u vr$enju
slobodne procene onemogucilo da se drzavni organ, u
pruzanju odgovarajuc¢e pomoci, ponasa selektivno i
narusava ravnopravnost crkava i verskih zajednica,

» M.Dragki¢ (bel. 3), s. 39.



ukoliko ve¢ 1 sam Sud isti¢e da ne postoji poseban,
zakonom uredeni postupak priznavanja i izvrSavanja
njihovih odluka, kao i na koji nacin obezbediti jedno-
obrazno postupanje razli¢itih drzavnih organa. Sva-
kako da je ta¢na konstatacija da je jedno od obelezja
Zakona o crkvama i verskim zajednicama mesSanje
domena drzavnog i autonomnog. Medutim, moglo bi
se rezonovati da takvo meSanje nije izraz pukog volun-
tarizma zakonodavca, veé, bar Sto se ti¢e autonomnog
idrzavnog prava, donekle ima i svoje ustavno uporiste.
Naime, ¢l. 142 st. 2 Ustava predvida da sudovi sude na
osnovu Ustava, zakona i drugih opstih akata, ali prema
¢l. 195 st. 1 Ustava, u podzakonske opste akte spadaju
1 opsti akti udruzenja gradana. Budu¢i da po shvatanju
Suda, crkve 1 verske zajednice jesu oblik udruzivanja,
ali ne i udruzenja gradana, postavlja se pitanje da li se
izloZena odredba prema kojoj sudovi sude i na osnovu
podzakonskih opstih akta udruzenja, moze odnositi i
na opste akte crkava i verskih zajednica.

Obaveza pruzanja pomo¢i u izvrSavanju odluka nad-
leznih organa crkava i verskih zajednica, predvidena
ZCVZ, nije bezuslovna, ali na osnovu Zakona, a ni
Odluke Ustavnog suda, nije nedvosmisleno jasno u ¢e-
mu se sastoji uslov za pruzanje takve pomoci. Medu-
tim, pazljivije Citanje odgovarajuce odredbe moze da
vodi zakljuc¢ku da ona izri¢ito propisuje jedan uslov za
takvu pomo¢ — uslov je sadrzan je u odredenju prema
kome se pomo¢ pruza za izvrSenje pravosnaznih od-
luka i presuda nadleznih organa crkava i verskih zajed-
nica. Na koji nacin bi odluke i1 presude koje izdaju
nadlezni organi crkava i verskih zajednica mogle u
pravnom poretku da steknu svojstvo pravosnaznosti
relevantno za drzavne organe?

ZCVZ ne daje odgovor na to pitanje, ali bi se sistem-
skim tumacdenjem, na osnovu celokupnog pravnog
poretka, moglo odgonetnuti na koji nacin bi crkvene
odluke i presude mogle da steknu svojstvo pravosnaz-
nosti. Zakonom o udruzenjima ¢ije se odredbe shodno
primenjuju na crkve i verske zajednice u pitanjima
koja nisu uredena ZCVZ, predvideno je da svaki ¢lan
udruzenja moZe pokrenuti postupak pred nadleznim
osnovnim sudom za utvrdivanje nistavosti opsteg akta
udruzenja koji je donet suprotno statutu ili drugom
opStem aktu udruzenja, odnosno za utvrdivanje nis-
tavosti pojedinacnog akta udruzenja koji je donet
suprotno zakonu, statutu ili drugom opstem aktu udru-
zenja, u roku od petnaest dana od dana saznanja za akt,
a najkasnije u roku od Sest meseci od dana donoSenja
akta. Postavlja se pitanje da li bi, u svetlu izloZene od-
redbe ¢l. 20 st. 1 Zakona o udruzenjima, svaki pripad-
nik crkve ili verske zajednice mogao da pred nadleznim
sudom pokrene postupak za utvrdivanje nistavosti op-
Steg 1 pojedinac¢nog akta crkve ili verske zajednice, Sto

prema ¢lanu 20 st. 2 Zakona o udruZzenjima ne bi diralo
u prava stecena od strane tre¢ih savesnih lica. Razume
se da, ukoliko bi odgovor bio pozitivan, takva mogué-
nost ne bi bila neogranicena, ve¢ da bi se odnosila
samo na slucajeve koji nisu iskljucivo obuhvaceni
autonomijom crkava i verskih zajednica, odnosno da
bi se odnosila na slucajeve kada akti crkava i verskih
zajednica prevazilaze iskljuc¢ivi domen autonomnog i
zalaze u pitanja koja su od Sireg drustvenog i drzavnog
znacaja i kada mogu da imaju pravnih posledica i u
drustvenim odnosima izvan autonomnog domena.

5.2. Prava i polozaj svestenika i verskih sluzbenika

ZCVZ upuéuje na primenu autonomnog prava u regu-
lisanju polozaja i prava svestenika, odnosno verskih
sluzbenika propisujuéi da svestenike, odnosno verske
sluzbenike biraju i postavljaju crkve i verske zajednice,
u skladu sa svojim autonomnim propisima (¢l. 8 st. 1)
i da se vrSenje svestenicke, odnosno verske sluzbe re-
guliSe autonomnim propisima (st. 2). Osim izlozenih
odredbi, ZCVZ predvida i da su svestenici, odnosno
verski sluzbenici slobodni 1 nezavisni u obavljanju
bogosluzbene delatnosti koja se vrsi u skladu sa za-
konom 1 autonomnim pravom (¢l. 8 st. 3). Izuzev
pojedinih reSenja koja su u pravnom poretku bila za-
jamcena 1 pre stupanja na snagu ZCVZ, kao §to je
zabrana pozivanja svestenika da svedoci o ¢injenicama
i okolnostima koje je saznao prilikom ispovesti (¢l. 8
st. 7), ZCVZ propisuje odredena prava koja se ostva-
ruju u javnoj sferi, prilikom javnog delovanja crkava i
verskih zajednica, i/ili iziskuju saradnju drzave i cr-
kava i verskih zajednica u njihovoj realizaciji. Zbog tak-
vog karaktera i sadrzine, ona su bila predmet ocene u
postupku koji se o ustavnosti ZCVZ vodio pred Us-
tavnim sudom.

Rec je najpre o zakonskoj odredbi prema kojoj sves-
tenici, odnosno verski sluzbenici ne mogu da budu po-
zvani na odgovornost za svoje postupanje pri obav-
ljanju bogosluzbene delatnosti koja se vrsi u skladu sa
zakonom i autonomnim pravom. Ona je osporavana sa
argumentacijom da uspostavlja imunitet sveStenika za
“postupanje”, kao bilo koju radnju — verbalnu ili fi-
zicku koju svestenik preduzme za vreme bogosluzenja,
a $to svestenike Cini privilegovanim u odnosu na sva
ostala lica. Ustavni sud medutim nije imao takvo shva-
tanje. Naime, Sud je, “budu¢i da svestenici, odnosno
verski sluzbenici nesporno nisu nosioci javnih funk-
cija,aslobodnisuinezavisniuobavljanjubogosluzbene
delatnosti kada je vrSe u skladu sa zakonom i auto-
nomnim pravom crkve ili verske zajednice i tad ne
mogu biti pozvani na odgovornost pred drzavnim or-
ganima za svoje postupanje” ocenio da “se ... ospo-
renom odredbom ¢l. 8 st. 4 Zakona ne stvara *imunitet

51



svesStenika’ (od sankcije)” 1 da “inicijator pogresno
tumaci odredbu ¢€l. 8 st. 4 Zakona i daje joj smisao koji
ona nema”.

U grupu zakonskih reSenja koja su u delu strucne i
politi¢ke javnosti smatrana spornim, spada i norma
ZCVZ kojom je predvideno da zastitu sluzbene uni-
forme i njenih delova, kao i zastitu obelezja ¢ina i do-
stojanstva sveStenih lica, u skladu sa zakonom i
autonomnim pravom, vr$i drzava. Ustavni sud je u
svojoj odluci odbacio inicijative za ocenu ustavnosti
izlozene odredbe. Sud je najpre istakao “da nacin
slobode ispoljavanja vere predstavlja i moguénost no-
Senja sluzbene uniforme sveStenih lica, §to podra-
zumeva da su ta lica slobodna da nose odoru i obelezja
svoje vere na sluzbi i van nje”, a zatim je rezonovao da
“na osnovu toga proizlazi obaveza drzave da u slu¢aju
da je to neophodno u demokratskom drustvu, radi
zastite zivota i zdravlja ljudi, morala demokratskog
drustva, sloboda i prava gradana zajemcenih Ustavom,
javne bezbednosti i javnog reda ili radi spre¢avanja
izazivanja ili podsticanja verske, nacionalne ili rasne
mrznje, $titi noSenje sluzbene uniforme i njenih delova,
kao obelezja ¢ina i dostojanstva svestenih lica odnosno
verskih sluzbenika”.

Sa stanovista ustavnog nacela o odvojenosti drzave i
crkve, najdiskutabilnijim reSenjem u vezi sa polozajem
sveStenika i verskih sluzbenika smatrana je odredba
¢l. 29 st. 2 koja predvida da se radi unapredivanja ver-
ske slobode, u saglasnosti sa crkvama i verskim zajed-
nicama, sredstva za zdravstveno, penzijsko i invalidsko
osiguranje svestenika, odnosno verskih sluzbenika mo-
gu obezbediti u budzetu Republike. Osnovni argumenti
koji su isticani u osporavanju ustavnosti takvog za-
konskog resenja su da uloga drzave nije da finansira
verske slobode, da finansiranje o kojem je re¢ posebno
znaci diskriminaciju ateista jer stavlja u neravnopravan
polozaj gradane koji imaju pravo da ne budu vernici i
da bi drzava, da bi obezbedila stvarnu ravnopravnost i
zabranu diskriminacije, morala da finansira i organi-
zaciju koja bi bila za promovisanje tih prava. Ustavni
sud medutim, ne stoji na istovetnom stanivistu. Sud je
naime, nakon opsezne analize zakonskih reSenja o
zdravstvenom, penzijskom i invalidskom osiguranju,
ocenio da “mogucnost propisana u ¢l. 29 st. 2 Zakona
o crkvama i verskim zajednicama da se sredstva za
zdravstveno i penzijsko i invalidsko osiguranje sveste-
nika, odnosno verskih sluzbenika mogu obezbediti u
budzetu Republike Srbije, nije izuzetak u odnosu na
pravni sistem i nije izuzetna samo u odnosu na ovu
kategoriju lica” i zaklju¢io da “osporena odredba ¢l.
29 st. 2 Zakona nije takve prirode da dovodi u poseban
polozaj samo jednu kategoriju lica, odnosno svestenike
i verske sluzbenike, niti je ovo garantovano pravo, ve¢
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je to mogucénost data u skladu sa odgovarajué¢im za-
konima”. Pazljivijom analizom izloZenog stava Ustav-
nog suda, moze se uociti da Sud ne stoji na stanovistu
da je zakonska odredba o zdravstvenom, penzijskom i
invalidskom osiguranju svestenika njihovo pravo, ve¢
jedna zakonska moguénost™®.

5.3. Delatnosti crkava i verskih zajednica

ZCVZ reguliSe bogosluzbenu, obrazovnu i kulturnu
delatnost crkava i verskih zajednica. Posebno treba sa-
gledati reSenja o delatnosti crkava i verskih zajednica
u javoj sferi 1 zbog toga ¢e paznja biti usmerena na pi-
tanja bogosluzbene i obrazovne delatnosti.

5.3.1. Bogosluzbena delatnost

lako mozda deluje ¢udno §to zakon reguliSe materiju
kao $to je bogosluzbena delatnost, koja nesumnjivo
spada u autonomni domen crkava i verskih zajednica,
ipak je re¢ o regulisanju pojedinih pitanja u vezi sa
tom delatno$¢u u kojima se prelama Siri kontekst
odnosa izmedu drzave i crkava i verskih zajednica i
ostvarivanje slobode veroispovesti u javnoj sferi. Za-
kon u ¢l. 31 st. 2 propisuje da crkve i verske zajednice
obavljaju bogosluzbenu delatnost u hramovima, dru-
gim zgradama i prostorijama u njihovom vlasnistvu,
kao 1uiznajmljenom prostoru. Bogosluzbena delatnost
se medutim moze, u skladu sa zakonom, obavljati i na
javnim mestima, odnosno otvorenim prostorima, kao i
na mestima vezanim za znacajne istorijske dogadaje
ili liénosti (¢l. 31 st. 2). ZCVZ predvida da se, na
zahtev nadleznog organa, bogosluzbena delatnost i ver-
ski obredi mogu vrsiti i u bolnicama, vojnim i poli-
cijskim objektima, zavodima za izvrSenje krivicnih
sankcija 1 drugim institucijama i objektima, a u $ko-
lama i ustanovama socijalne i decje zastite samo u pri-
godnim prilikama (st. 3). Nadlezni organi navedenih
institucija duzni su, prema zakonu, da, u skladu sa mo-
guénostima, obezbede vrSenje bogosluzenja i verskih
obreda na zahtev Clanova tih institucija, ili na zahtev
korisnika njihovih usluga, a crkve i verske zajednice,
u dogovoru sa nadleznim organom, odreduju nacin i
uslove pod kojima ¢e udovoljiti tim zahtevima.

Osnovno pitanje koje se namecée u vezi sa izloZenim
odredbama ZCVZ je da li se njima narusava svetovni
karakter javnog prostora i javnih institucija i sluzbi.
Buduc¢i da je ustavnost ZCVZ osporavana i u vezi sa

30U praksi je takv moguénost ostvarena dono$enjem Uredbe
o uplati doprinosa za penzijsko i invalidsko i zdravstveno osi-
guranje za svestenike i verske sluzbenike — SI. gl. RS 46/
2012. Uredbom je predvidjeno da se uplata doprinosa vrsi
za svestenike 1 verske sluzbenike svih registrovanih crkava i
verskih zajednica.



izloZzenim odredbama valja ukazati na shvatanje Us-
tavnog suda. Sud je u svojoj Odluci najpre ocenio da
se “nacelo iz ¢l. 11 Ustava (svetovnost drzave —
prim.V. B.), svakako, odnosi i na prostor koji koriste
razli¢ite drzavne institucije, kao §to su bolnice, vojni i
policijski objekti, zatvori, §kole, te ustanove socijalne
1 zdravstvene zastite”, ali je, uzimajuéi u obzir odnos
izmedu unutrasnjeg aspekta slobode misli, savesti i
veroispovesti (forum internum-a) i njene spoljasnje di-
menzije (forum externum-a) smatrao dase “koris¢enjem
prostora drzavnih institucija, odnosno javnih mesta i
otvorenih prostora za odvijanje verskih obreda, ne na-
rusava svetovni karakter tog prostora, a svakom ver-
niku omogucava ... da slobodno i1 nesputano izrazi
svoje verovanje i da bi sloboda ispovedanja vere ili
uverenja na takvim mestima mogla biti ogranicena
samo zakonom koji bi bio u skladu sa uslovima ogra-
ni¢enja uzivanja tog prava”.

Ukoliko bi se produbljenije sagledala ova materija, uto-
liko se moze zakljuciti da vrSenje bogosluzenja i
verskih obreda u drzavnim institucijama u sebi zapravo
sadrzi dva posebna, ali medusobno uslovljena i proZeta
pitanja — pitanje pristupa svestenika takvim institu-
cijama u cilju vrSenja bogosluzenja i verskih obreda,
sa jedne, i prava zaposlenih i lica koja su u tim insti-
tucijama smestena, odnosno koja su korisnici njihovih
usluga, da im se obezbede verski obredi, sa druge stra-
ne. U pogledu pristupa svesStenika drzavnim institu-
cijama u cilju vrenja bogosluzenja, treba istaci da, pre-
ma relevantnim smernicama, takva mogucnost uvek
namece brigu da li je predvidena na neutralan nacin
svim verskim grupama®'. Ukoliko se taj standard pro-
vere primeni na izloZzene odredbe ZCVZ, utoliko moze
da se dode do zakljucka da je pristup sveStenika i
verskih sluzbenika drzavnim institucijama predviden
na neutralan nacin svim verskim grupama, iz Cega
sledi da moguénost takvog pristupa ne naruSava sve-
tovni karakter drzave, jer svetovnost znaci neutralan
odnos drzave spram razliitih veroispovesti. Budu¢i
da bogosluzenje i verski obredi u drzavnim institu-
cijama nisu obavezni, jasno je da njihovo vrSenje ne
narusava nacelo odvojenosti crkava i verskih zajednica
od drzave.

Da eventualno vrSenje bogosluzenja i obreda u drzav-
nim institucijama ne narusava nacelo odvojenosti cr-
kava 1 verskih zajednica od drzave, jasnije je i nakon
analize zakonskih odredbi o pravu zaposlenih i lica
koja su u tim institucijama smestena, odnosno koja su
korisnici njihovih usluga. U mnogim drzavama postoji

31 Guidelines for Review of Legislation Pertaining to Re-
ligion or Belief OSCE & European Commission for Demo-
cracy Through Law/Venice Commission, 2004, s. 16.

takva moguénost, ali pravila kojima se to pitanje ure-
duje zavisi od prirode tih institucija*. Duznost udo-
voljavanja zahtevu za bogosluZenjem i verskim ob-
redima “Clanova” institucija i korisnika njihovih us-
luga koju ZCVZ predvida, ne narusava odvojenost
crkava i verskih zajednica od drzave, jer je smisao te
duznosti drzavnih organa da se udovolji religioznim
potrebama individua, a ne crkava i verskih zajednica i
zbog toga Sto se prema Zakonu sprovodi u skladu sa
mogucnostima. Ukoliko se sprovodi prema moguc-
nostima i ukoliko predstavlja zadovoljavanje verskih
potreba individua, utoliko je jasno da ne predstavlja
svakodnevnu aktivnost i da ne uti¢e na sadrzinu
delatnosti tih institucija koja ostaje verski neutralna, iz
Cega sledi 1 da ne narusava nacelo odvojenosti.

5.3.2. Obrazovna delatnost

Obrazovna delatnost crkava i verskih zajednica u Re-
publici Srbiji odnosi se na: 1. osnivanje i rad verskih
obrazovnih ustanova, 2. osnivanje i rad obrazovnih
ustanova €iji su osnivaci crkve i verske zajednice i
versku nastavu u drzavnim i privatnim obrazovnim
ustanovama.

ZCVZ najvise odredbi koje reguliSu obrazovnu delat-
nost crkava i verskih zajednica posvecuje verskim ob-
razovnim ustanovama. Te ustanove crkve i verske
zajednice mogu osnovati radi obrazovanja buducih
svestenika, odnosno verskih sluzbenika, unapredenja
duhovne 1 teoloske kulture i drugih srodnih ciljeva.
Crkve i verske zajednice mogu da pokrenu postupak
verifikacije, odnosno akreditacije, radi ukljuéivanja
takvih ustanova u sistem obrazovanja. Verifikovane,
odnosno akreditovane, verske obrazovne ustanove ima-
ju pravo na finansiranje iz budzeta, srazmerno broju
vernika, a njihova svedocanstva i diplome imaju isto
pravno dejstvo, kao i odgovarajuéa svedocCanstva i di-
plome steCene u drzavnim obrazovnim ustanovama.
Redovni ucenici i studenti verskih obrazovnih ustanova
imaju pravo na zdravstvenu i socijalnu zastitu, kao i na
ucenicki i studentski standard, kao i uCenici i studenti
u drzavnim ustanovama.

Osim verskih obrazovnih ustanova, ZCVZ predvida u
¢l. 35 da crkve i verske zajednice mogu da budu, u
skladu sa zakonom, osnivaci drugih vaspitnih i obra-
zovnih ustanova.

Posebno vazna, ali i, sa stanoviSta ustavnosti, disku-
tabilna odredba sadrZana je u ¢lanu 40 kojim se jemci
pravo na versku nastavu u drzavnim i privatnim os-
novnim i srednjim Skolama, u skladu sa zakonom.
Inace, buduéi da je verska nastava u javne Skole u

2 Jbid., s. 21.
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Srbiji uvedena i pre stupanja na snagu ZCVZ3, pitanje
njene ustavnosti pokrenuto je i, od strane Ustavnog
suda, reSeno* i pre nego $to se Ustavni sud, u sklopu
ocene ustavnosti ZCVZ izjasnio o ustavnosti ¢lana 40.
To pitanje je bilo predmet i zanimljive naucne ras-
prave®.

Autori koji su stajali na stanovistu da uvodenje verske
nastave nailazi na nepremostive teSkoée zbog ustavnog
proklamovanja nacela odvojenosti crkve od drzave,
smatrali su da verske zajednice imaju pravo da obav-
ljaju versku nastavu i organizuju verske skole, ali iz-
van javnopravne sfere kojoj pripadaju laicka drzava i
drzavne Skole, i da je sekularna drzava duzna da for-
mira javni poredak koji je vrednosno neutralan u od-
nosu na bilo koja duhovna uverenja svojih gradana®.
Stavise, buduéi da je verska nastava organizovana sa-
mo za tradicionalne crkve i verske zajednice, izno$eno
je shvatanje prema kome to nikako nije smelo da bude
ograni¢eno na tradicionalne religije ili na religije i
verska uverenja koja su institucionalizovana®’.

Sa druge strane, u delu nau¢nih radova isticano je da
odvojenost drzave od crkve, nigde u Evropi ne znaci
nepremostivi jaz i apsolutno nemesanje i da postojanje
verske nastave u drzavnim $kolama ne narusava pravo
na neizjanjavanje o verskom uverenju*. Cinjenicu da
se verska nastava koju placa drzava ne organizuje za
pripadnike svih verskih zajednica, autori koji su vero-
naukuujavnimskolama smatraliustavnom, obrazlagali
su stavom da jednakost verskih zajednica ne znaci i
njihovu identicnost, ve¢ da podrazumeva adekvatno
uzivanje zakonom garantovanih prava, uz razlike koje
proizilaze iz zdravog razuma i u granicama koje su od-
redene zakonom, tako da je jednakost paradigma koja
garantuje puno postovanje verske slobode, a ne iden-
ti€nost prava®.

33 Uredbom o organizovanju i ostvarivanju verske nastave i
nastave alternativnog predmeta u osnovnoj i srednjoj Skoli
— Sl gl. RS 46/01.

31U -214/2002 — SI..gl. RS 119/2003.

35 M. Draski¢, Pravo deteta na slobodu veroispovesti u §koli,
Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 1-4/2001, ss. 511-523;
S. Avramovi¢, Pravo na versku nastavu u naSem i uporednom
evropskom pravu, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu
1-2005, ss. 46-64; Marija Draski¢, O veronauci u drzavnim
Skolama, drugi put, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu
1-2006, ss. 135-151; S. Avramovié, Ustavnost verske na-
stave u drzavnim Skolama — res iudicata, Anali Pravnog
fakulteta u Beogradu 2-2006, ss.251-257.

36 M. Draski¢, Pravo deteta na slobodu veroispovesti u §koli,
(bel. 35), s. 520.

3 Ibid., s. 515.

3% S. Avramovi¢, Pravo na versku nastavu u naSem i upo-
rednom evropskom pravu (bel. 35), ss. 481 51.

3 Ibid., s. 55, sa pozivom na G. Robbers, Religious Freedom
in Germany, Bringham Young University Law Review, 25-
2001, s. 666.
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Ustavni sud je svojevremeno stao na stanoviste da
uvodenje verske nastave, uz alternativni predmet, nije
nesaglasno sa nacelom o odvojenosti drzave i crkve.
Sud je istakao da se verska nastava izvodi kao jedan
od fakultativnih, odnosno izbornih predmeta. U pog-
ledu odredivanja tradicionalnih crkava i verskih zajed-
nica za koje drzava finansira izvodenje verske nastave,
Sto je reSenje koje je sadrzano i u sada vaze¢im zakon-
skim aktima®, Sud je smatrao da nije diskriminatorno
imajuci u vidu da ono ne liSava “nijednu versku za-
jednicu prava na samostalno izvodenje verske nastave
ukoliko Zele da je samostalno finansiraju, ali, isto tako,
ne namecéu ni drzavni obavezu da finansira versku
nastavu za sve verske zajednice. To nije u suprotnosti
sa ¢lanom 27 Medunarodnog pakta o gradanskim i po-
litickim pravima prema kome manjine “... ne mogu
biti liSene prava ...da ispovedaju svoju sopstvenu ve-
roispovest 1 obavljaju verske duznosti...”!. Zapravo,
izloZenim rezonovanjem, Ustavni sud je stao na sta-
noviste da sve crkve i verske zajednice imaju ista pra-
va, ali da u finasiranju ostvarivanja nekog prava za
pojedine crkve i verske zajednice ucestvuje drzava,
§to se ne smatra diskriminacijom. Drugim re¢ima, Sud
je potvrdio da jednakost verskih zajednica ne znaci i
njihovu identi¢nost, ve¢ da podrazumeva adekvatno
uzivanje zakonom garantovanih prava, pri ¢emu ma-
njine nisu lisene svojih verskih prava.

U predmetu ocene ustavnosti ZCVZ Ustavni sud je
najpre “konstatovao da je ustavna obaveza drzave da
stvori uslove za uzivanje i ostvarivanje Ustavom ga-
rantovanih ljudskih i manjinskih prava i sloboda...”. U
tom smislu, “buduci da se osporenom odredbom Za-
kona “... omogucava, putem Skolskog obrazovanja i
Skolskog sistema, ostvarivanje prava na pristup religij-
skom ili verskom obrazovanju, u skladu sa Zeljom de-
tetovih roditelja (staratelja) i dece” i1 “buduci da
merama u obrazovanju ... Republika Srbija podstice
razumevanje, uvazavanje i postovanje razlika koje po-
stoje zbog posebnosti ... verskog identiteta njenih gra-
dana (Cl. 48 Ustava)”, Ustavni sud je “ocenio da ospo-
rena odredba ¢l. 40 Zakona nije nesaglasna Ustavu”.

Imajuéi u vidu izlozeno, jasno je da je domace pravo
uskladeno sa medunarodnim standardima buduéi da
predvida nediskriminirajuce izuzetke*, odnosno da pred-
vida alternativno opredeljenje izmedu veronauke i

# Zakon o osnovama sistema obrazov.anja i vaspitanja —
SI. gl. RS 72/2009 1 52/2011.

411U -214/2002 — SI. gl. RS 119/2003.

# Komitet za ljudska prava UN smatra da javno obrazovanje
koje ukljucuje nastavu pojedine religije ili verovanja nije u
skladu sa slobodom roditelja da deci obezbede versko i mo-
ralno obrazovanje, u skladu sa sopstvenim ubedenjima, osim
ukoliko odredba ne predvida nediskriminirajuce izuzetke ili
alternative — videti Opsti komentar br. 22 iz 1993.



drugog predmeta (gradanskog vaspitanja)®, kao i da
se takvim reSenjem ne naruSava ni nacelo odvojenosti
drzave i crkava i verskih zajednica, niti se njime na-
rusava sloboda roditelja da deci obezbede obrazovanje
u skladu sa sopstvenim ubedenjima.

6. Zakljucak

Zakonsko uredivanje pravnog poloZaja i delovanja
crkava i verskih zajednica koje je izvrSeno ZCVZ oz-
nacilo je pocetak izgradnje sistema drzavnog crkvenog
prava u Republici Srbiji i novu fazu u odnosima iz-
medu drzave i crkava i verskih zajednica. lako usvojen
pre stupanja na snagu Ustava iz 2006, ZCVZ je
obnovio 1 vizionarski utro put daljem razvitku modela
kooperativne odvojenosti drzave i crkava i verskih
zajednica za koji se, u kasnije usvojenom Ustavu,
mogu pronaci odgovarajuca uporista. Zakon priznaje
kontinuitet tradicionalnim crkvama i verskim zajedni-
cama, ureduje upravni postupak registracije crkava i
verskih zajednica i reguliSe niz pitanja u vezi sa nji-
hovom delatno$éu koja su, do njegovog usvajanja, pod
uticajem ideoloskog jednoumalja, bila na marginama
drustvenog zivota i izvan pravnog regulisanja. Na taj
nacin, ZCVZ nesumnjivo stvara neophodne pravne pret-
postavke za uzivanje slobode veroispovesti i ureduje
nacin njenog ostvarivanja.

ZCVZ se opredelio za model registracije crkava i ver-
skih zajednica, ali je predvideo izvesne razlike u po-
stupku registracije izmedu tradicionalnih crkava i ver-
skih zajednica, sa jedne, i ostalih crkava, verskih zajed-
nica i verskih organizacija, sa druge strane. Upravo je
ta karakteristika ZCVZ, zajedno sa reSenjima kojima
se upucuje na prozimanje drzavnog i autonomnog pra-
va, primenu autonomnog prava i pomo¢ drzave u nje-
govom izvrSavanju, izazvala najvise kritika i ospo-

4 Preporuka o nediskriminiraju¢im izuzecima je ispunjena,
prema shvatanju Savetodavnog komiteta eksperata za slo-
bodu veroispovesti OEBS, ukoliko su pojedini daci oslobo-
deni obaveze pohadanja takvog predmeta, ili ukoliko je
predmet opcioni — videti Toledo Guiding Principles on
Teaching About Religions and Beliefs in Public Schools,
prepared by the Odihr Advisory Council of Experts on
Freedom of Religion or Belief, OSCE — ODIHR, 2007, s.
69.
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ravanja koje su rezultirale i pokretanjem postupka
ocene ustavnosti tog akta i njegove uskladenosti sa
Evropskom konvecijom za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda. Ustavni sud je odbio i odbacio pred-
logeiinicijative zaocenuustavnosti ZCVZ, potvrdujuci
da u Srbiji postoji ustavni odnos kooperativne odvo-
jenosti izmedu drzave i crkava i verskih zajednica i
afirmiSu¢i ravnopravnost, ali ne i jednakost crkava i
verskih zajednica, koja nije narusena nejednakim tret-
manom crkava i verskih zajednica u postupku regis-
tracije, buduéi da se one, u tom postupku, ne nalaze u
formalno analognim situacijama, jer je nejednak tret-
man posledica toga Sto su pojedine crkve i verske za-
jednice u proslosti ve¢ ispunile osnovni zahtev po-
stupka registracije koji je Sud video u potrebi da se
dokaze da je jedno udruZivanje ljudi po svojoj prirodi
versko.

Medutim, iako je ZCVZ nesporno uskladen sa Usta-
vom, uporednim reSenjima i medunarodnim standar-
dima slobode veroispovesti, izvesne nomotehnicke
nepreciznosti i pravne praznine tog akta, kao i nedo-
recenosti Odluke Ustavnog suda, iziskuju unapredi-
vanje zakonskog regulisanja pravnog polozaja crkava
i verskih zajednica. Koji je pravni put uspostavljanja
potpunog sistemskog kvaliteta zakonskog regulisanja
polozaja crkava i verskih zajednica? Ne dirajéi u os-
novna reSenja ZCVZ, treba izvrsiti njegovo autenticno
tumacenje kojim bi se omogucio kontinuitet priznatog
pravnog subjektiviteta ne samo tradicionalnih, ve¢ i
konfesionalnih verskih zajednica. Za to bi bilo po-
trebno predvideti dostavljanje svih dokaza na osnovu
kojih bi se takav kontinuitet ustanovio, a naroc¢ito pri-
javakoje su te zajednice podnosile nadleznim organima
prema odredbama ranije vazecih zakona i izjava ver-
nika o pripadnosti konfesionalnoj zajednici u broju ko-
ji je potreban za osnivanje nove verske organizacije.
Takode, autenti¢nim tumacenjem bi se moglo preci-
zirati, ili urediti kriterijumi koje bi sudska i ustavno-
sudska praksa naknadno razvili, kada odluke i akti
crkava i verskih zajednica mogu da imaju posledice po
drustvene odnose izvan autonomnog domena, $to bi
bilo od presudnog znacaja za obezbedivanje sistemskog
kvaliteta u primeni autonomnog prava i pruzanju od-
govarajuée pomoci za njegovo izvrsavanje.

Stabilitdtspakt fir Siidosteuropa
Gefdrdert durch Deutschland
. Stability Pact for South Eastern Europe

sponsared by Germany
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SAvo MANOJLOVIC
Oduzimanja imovine proistekle iz kriminalnih aktivnosti

u Republici Srbiji (ustavnopravni aspekt)

Sadrzaj:

Lo UVOd e 56
2. Pravni osnov i motivi uvodenja instituta
0duzimanja iMOVINE ........ccccvereerrerieneereieeeenennenne 57

3. Koncept i pravna priroda
oduzimanja imovine

3.1. Oduzimanje imovine u pravu RS .................. 59

3.2. Razlike izmedu reSenja u novom i starom

ZAKOMU ..ttt 60
1. Uvod

Oduzimanje imovine koja je pribavljena konkretnim
kriviénim delom od lica koje je za to isto kriviéno delo
osudeno nije sporno. Radi se o klasicnom pravnom na-
¢elu da se iz protivpravnog ponasanja ne moze izvuéi
korist (ex injuria ius non oritur), pa samim tim “niko
ne moze zadrzati imovinsku korist pribavljenu krivic-
nim delom” (€l. 91 st. 1 Krivi¢nog zakonika — dalje u
radu: KZ). Zbog toga se navedena korist oduzima sud-
skom odlukom kojom je utvrdeno krivi¢no delo (€l. 91
st. 2 KZ). Iz navedenih zakonskih odredbi nesumnjivo
proizlazi da se oduzima svaka, dakle, cak i manja imo-

99]

vinska korist, pa “i ona koja je neznatnog karaktera™'.

Predmet ovog rada je institut oduzimanja imovine iz
vazeceg (novog) Zakona o oduzimanju imovine prois-
tekle iz kriviénog dela’ (dalje u radu nZOT), kojim se
omogucava da se licu koje u€ini odredeno krivicno
delo (iz inventara najozbiljnijih krivi¢nih dela) oduzme
imovina za koju se pretpostavlja da potice iz kriminal-
nih aktivnosti. Stoga celokupna imovina pocinioca
krivi¢nog dela, osim one za koju pocinilac dokaze da
je stekao legalnim putem, moze biti predmet oduzima-
nja. Dakle, teret dokazivanja se prebacuje na pocinioca.

Zakonodavac koristi termin “oduzimanje imovine pro-
istekle iz krivicnog dela” ¢ime se Zelela istaci razlika
u odnosu na “institut oduzimanja imovinske koristi pri-
bavljene krivicnim delom” (¢l. 91 KZ). Razlikovanje
nije naro€ito uspesno ucinjeno, pre svega zbog poj-

* Autor je MA i mladi savjetnik u Ustavnom sudu Republike
Srbije. E-mail: savomanojlovic@yahoo.com.

! Z. Stojanovi¢, Krivicno pravo (opsti deo), Beograd 2005,
s. 325.

2SI gl. RS 32/03.
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movne sli¢nosti termina “imovina” — “imovinska ko-
rist”, odnosno izraza “proisti¢e” — “pribavljena”. Ia-
ko “imovina“ predstavlja $iri pojam od “imovinske
koristi” u oba slucaja se navodi da ona potice iz kri-
vicnog dela. A upravo je tu kljucna razlika, jer je
imovina iz ¢l. 91 KZ koja se oduzima direktno vezana
za krivicno delo utvrdeno sudskom odlukom, dok se
za imovinu koja se oduzima prema nZOI pretpostavlja
da potice iz krivicnog dela koje nije utvrdeno sudskom
odlukom. Imajuéi u vidu navedeno, kao i radi lakSeg
razlikovanja ovih instituta, terminoloski je ispravnije ko-
ristiti oduzimanje imovine pribavljene “kriminalnom
aktivno$éu”, “kriminalnom delatnos$¢u”, “kriminalom”
ili govoriti o “proSirenom oduzimanju imovine””. Upo-
redno pravno se uvrezio termin “konfiskacijaimovine”.
Ovaj termin je u srpskom pravnom sistemu oznacavao
meru potpuno drugacijeg karaktera. Tako je u ¢l. 28
ta¢. 6 Krivi¢nog zakonika iz 1947. godine* bila predvi-
dena konfiskacija imovine kao jedna od kazni koja se
moze izre¢i uéiniocu kriviénog dela. Odredbama ¢lana
36 istog zakonika bilo propisano da se kazna konfis-
kacije sastoji u oduzimanju, bez naknade, u korist dr-
zave celokupne imovine (potpuna konfiskacija) ili tac-
no odredenog dela imovine (delimi¢na konfiskacija)
fizi¢kog ili pravnog lica i da, ako u zakonu nije izri¢ito
odredeno kakva ¢e se konfiskacija izre¢i, sud moze, s
obzirom na prirodu i drustvenu opasnost dela i ucini-
oca, izre¢i potpunu ili delimi¢nu konfiskaciju.

Iako ¢e se u radu koristiti termin “oduzimanje imovine
proistekle iz kriminalne aktivnosti”, bilo kakvo po-

3 Sliéno O. Laji¢, Institut oduzimanja imovinske koristi ste-
Cene krivicnim delom, Novi Sad 2011, ss. 276-278. Up. i T.
Luki¢, Oduzimanje imovine kriminalcima, Beograd 2009,
ss. 32-33.
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minjanje oduzimanja imovine, osim ako drugacije nije
naznaceno, podrazumevace institut oduzimanja pred-
viden nZOL.

Ovaj institut predstavlja raskrsnicu na kojoj se susrecu
izuzetno kontroverzna pitanja kriviénog materijalnog i
procesnog prava. Medutim, fokus ovog rada je na ustav-
nopravnom aspektu ovog instituta — (in)kompati-
bilnosti sa Ustavom zajem¢enim (osnovnim) pravima.
S obzirom da su navedena osnovna prava iz Ustava
sadrzana i u Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima
(u daljem radu: EKLJP ili Konvencija), kao i da na-
vedeni institut egzistira i u drugim uporednim pravima,
u radu se institut oduzimanja imovine razmatra kroz
optiku uporednopravne teorije i prakse, stanovista Ev-
ropskog suda za ljudska prava (u daljem radu: ESLJP)
i stavova Ustavnog suda RS izrazenih u Resenju [Uz
117/09 0d 30.juna2011. godine (dalje uradu: ReSenje),
u kome je cenjena saglasnost instituta oduzimanja imo-
vine stec¢ene krivicnim delom sa Ustavom RS i potvr-
denim medunarodnim ugovorom.

Institut oduzimanja imovine ste¢ene krivi¢nim delom
se moze rasclaniti, pa se odredeni njegovi pojavni
oblici, odnosno mere u cilju obezbedivanja njegovog
sprovodenja, mogu do izvesnog stepena autonomno,
ali ne 1 potpuno separatno, ceniti sa ustavnopravnog
aspekta. To su oduzimanje imovine naslednika i tre¢ih
lica; privremeno oduzimanje imovine; kao i prodaja
privremeno oduzete imovine.

Pitanja od ustavnopravnog znacaja obradena u analizi
su: 1) da li je oduzimanje imovine opravdano sa as-
pekta prava na mirno uzivanje svojine; 2) kakav je
postupak oduzimanja imovine u odnosu na pravo na
pravi¢no sudenje; i 3) da li kod oduzimanja imovine
moze do¢i do retroaktivne primene krivicnog zakona?

Ostala razmatranja u analizi su u meri potrebnoj za
pruzanje odgovara na ova tri pitanja. Otuda su pre
prelaska na njih izloZeni pravni osnov i motivi uvo-
denja ovog instituta u pravni sistem RS; uporedena
zakonska reSenja vazeceg i prethodnog zakona; izlo-
zeni stavovi o konceptu i pravnoj prirodi oduzimanja
imovine.

2. Pravni osnov i motivi uvodenja instituta
oduzimanja imovine

Zarazumevanje navedenog instituta korisno je osvrnuti
se na motive i — uslovno re€eno — “pravni osnov”
instituta oduzimanja imovine koji se nalazi u meduna-
rodnim ugovorima koji se bave ovim pitanjem. Ratio
uvodenja ovog instituta u znacajnoj meri utice na
poimanje pravne prirode instituta oduzimanja imovine
(usp. pod 3.4).

Visoka profitabilnost organizovanog kriminala u glo-
balnom drustvu ucinila je da kriminalne organizacije
postaju jedni od centara finansijske mo¢i®. U literaturi
se otuda navodi da finansijska mo¢ “najuspesnijih” kri-
minalnih organizacija Cesto premasuje budzete poje-
dinih drzava’. Pravna drzava i organizovani kriminal
se nalaze u permanentnom sukobu. Clanovi mafijaske
organizacije u toj borbi kada su u situaciji da brane
svoje zivote, slobodu i bogatsvo, spremni su da sve
svoje ekonomske kapacitete uloze u opstanak svoje kri-
minalne aktivnosti ili ih investiraju u razvoj novih.
Predstavnici organizovanog kriminala, kako navodi La-
udati, ogromnim koli¢inama novca ulaze u institucije
sistema (kupuju medije, potplacuju javne sluzbenike,
uticu na izborne procese...), “ugrozavajuci sam opsta-
nak demokratije”’. Kriminalne organizacije postaju
paradrzavne strukture koje mogu voditi prave ratove
protiv drzavnih struktura. Nastanku instituta oduzi-
manja imovine je neretko prethodio otvoreni sukob
drzave i kriminalnih organizacija u kome nije izostala
ni egzekucija najeksponiranijh boraca protiv kriminala
i najvisih drzavnih funkcionera®. U Srbiji se npr. ubi-
stvo premijera Zorana Dindi¢a navodi kao inicijalna
kapisla za uvodenje novih mehamizama u borbi protiv
organizovanog kriminala®. Zato bi se kao osnovni mo-
tiv uvodenja instituta oduzimanja imovine mogao
smatrati njegov preventivni karakter kojim se krimi-
nalne organizacije liSavaju sredstava koja ¢e koristiti u
daljem razvoju kriminalnih aktivnosti i borbi protiv
drzave. Zasnovanost ovog stava potkrepljen je i time
§to je zakonskim odredbama (¢l. 43 st. 3 nZOI) pred-
videno oduzimanje imovine od trecih lica i pravnih
sledbenika na koje je imovina preneta “u cilju osuje-
Cenja oduzimanja”, ¢ime je jasno ucrtan preventivni
karakter ovog instituta.

5 G. Tli¢/M. Maji¢/B. Nikolié¢/D. Melilio, Komentar Zakona
o0 oduzimanju imovine proistekle iz krivicnog dela (sa preg-
ledom relevantnih medunarodnih dokumenata, uporedno-
pravnih reSenja i prakse Evropskog suda za ljuska prava),
Beograd 20009, s. 5.

¢ Takode se navodi da je prema istrazivanju ¢asopisa Eco-
nomy krajem 2003. godine prihod italijanske mafije iznosio
85 milijardi evra, a imovina mafije 1000 milijardi evra. Re¢
je o sumi koja je predstavljala 7 % ukupnog bruto drustvenog
proizvoda Italije. Ibid., s. 5

7 A. Laudatti, 1] sistema di contrasto alla ricchezza illecita
leislazione europea, Beograd 2009, s. 28.

8 U Italiji je 1982. ubijen politi¢ar La Torea, a 1992. tuzilac
Borselini i sudija Falkone. U obe navedene godine zakono-
davstvo je reagovalo uvodenjem mehanizama koji su se
ticali instituta oduzimanja imovine. U literaturi se navodi da
je ¢lan 416 bis koji je donet 1982. poznat kao La Tore akt.
(O. Lajic [bel. 3], s. 73). U Irskoj je institut oduzimanja uve-
den nakon ubistva policijskog istrazitelja Gerryja McCabela
inovinarke Veronice Guerin. (B. Vettori, Tough on Criminal
Wealth — Exploring the Practice of Proceeds from Crime
Confiscation in the EU, Berlin 2006, s. 70).

? 1li¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 7.
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Restorativni karakter se u literaturi vrlo Cesto istice
kao dominirajuéi'®ili kao znacajan, gotovo ravnopravan
sa preventivnim karakterom!!, a njegovo opravdanje
se vrsi ukazivanjem na “moralno-pravednu” kompo-
nentu da niko ne moze izvuéi korist iz nepravnog ci-
njenja. lako veoma prisutna, restorativna komponenta
nije bila odlucujuéi motiv za nastanak ovog instituta.

Retributivnost navedenog instituta'?, o ¢emu c¢e biti
vise reci kasnije (pod 3.4), takode nije bila primaran
motiv za nastanak ovog instituta, iako lica kojima se
imovina oduzima sigurno osecaju ostricu ove mere,
koja ih mnogo viSe zaseca nego odredene novcane
kazne. Nesumnjivo je da navedeni institut — zbog
svog retributivnog karaktera — ima i snazno demo-
tiviSu¢e dejstvo na kriminalne aktivnosti (¢ime ostva-
ruje preventivne efekte), jer se udara u temelje fi-
nansijske isplativosti. Tako se kriminalci vi$e ne mogu
rukovoditi principom da se zatvorska kazna za jedno
od mnogobrojnih kriviénih dela isplati, ukoliko ih na-
kon izlaska iz zatvora ¢ekaju milioni koje su stekli iz
kriviénih dela koja nisu utvrdena sudskim odlukama.
Zato se ukazuje da se oduzimanjem imovine krimi-
nalcima udara u najbolniju tacku®s.

Protivnici instituta oduzimanja imovine ukazivali su
danavedeni propisi imaju prikriveni fiskalni karakter'?,
i da se ¢esto mogu zloupotrebljavati od strane politi-
Cara, naro¢ito ako se ima u vidu da drzavnih para nikad
dosta’. Takode, navodi se da se navedeni institut u
praksi moze izvitoperiti populisti¢kim pristupom u dnev-
no-politicke ili licno-promotivne svrhe'.

Osnovni razlog nastanka ovog instituta je — nacelno
gledano — prevencija u borbi protiv organizovanog
kriminala, dok su sporedni efekti, zavisni od svakog
sistema pojedinacno, retributivni i restorativni efekti.
Dnevno politicka zloupotreba instituta predstavlja po-
tencijalnu opasnost u konkretnoj primeni, koja moze
obesmisliti ovaj institut i izloziti gradane placanju vi-
sokih odstetnih zahteva'’, ali takvoj vrsti zloupotrebe
podlezu i drugi tradicionalni, nesporni instituti (krivic-
nog) prava.

1"M. Levi/L. Osofsky, Investigating, seizing and confiscating
the proceeds of crime, London 1995, s. 12.

' Tli¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), ss. 38-59 i dalje.

12 Videti: Laji¢ (bel. 3), ss. 30-31.

13 H. Nelsen, Hit them where it hurts most? — The proceeds
of crime approach in the Netherlands, Crime, Law & Social
Change, 41 (5), 2004. preuzeto iz: Laji¢ (bel. 3), s. 317.

4 Nelsen (bel. 13), preuzeto iz: Laji¢, (bel. 3), s. 31.

15'W. Buggish, Confiscation of profits and the fight against
money laundering. Critical remarks on two financial-ori-
ented crime fighting tools, http://www.cross-border-crime.
net/freecopy/CCC_freecopy_2003b_ConfisationOfProfits.
pdf (ocitanje 15. 6. 2013).

16 Tli¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio, (bel. 5), s. 33.

7 Ibid., s. 33.
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Od izuzetnog znacaja za legitimizaciju oduzimanja imo-
vine su ratifikovani medunarodni ugovori. Odredbe
ovih ugovora se mogu podeliti na one kojima se pred-
vidaju obaveze inkriminisanja pranja kriminalne do-
biti, odnosno pretvaranja ili prenosa imovine proistekle
iz kriminalne delatnosti, a u cilju skrivanja ili prikri-
vanja nezakonitog porekla. Takve su recimo sadrzane
uKriviénopravnoj konvenciji o korupciji'® i Konvenciji
Ujedinjenih nacija o korupciji'®. Drugu grupu bi pred-
stavljale odredbe kojima se propisuju znacenja odre-
denih pojmova karakteristi¢nih za institut oduzimanja
imovine. Tu su najznacajnije one koje definiSu najbit-
nije institute oduzimanja imovine. Tako, pojmovi “za-
mrzavanja” (“privremeno oduzimanje”) i “konfis-
kacije” (trajno oduzimanje) su predmet ¢lana 2 tac. f
Konvencije Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog
organizovanog kriminala sa dopunskim protokolima®
i¢lana 1 ta¢. g Konvencije Saveta Evrope o pranju, tra-
zenju, zapleni i oduzimanju prihoda stecenih krim-
inalom i o finansiranju terorizma?!. Prvom grupom se
legitimizacija instituta oduzimanja vrsi tezom da se
njime ispunjavaju medunarodne obaveze. Kako je re¢
o Sire postavljanim obavezama ova teza se svodi na
vrednosno afirmativan dozivljaj instituta oduzimanja
kao efektivnog sredstva u ostvarivanju kriminalno-po-
litickih ciljeva. Druga grupa predstavlja neku vrstu di-
rektnog (konkretnijeg) pravnog osnova za uvodenje
ovog instituta??, Tako je Ustavni sud ukazao da ospo-
reni nZOI “predstavlja novinu u naSem pravnom
sistemu kojom Republika Srbija ujedno ispunjava i
obaveze proistekle iz potvrdenih medunarodnih ugo-
vora koji su, saglasno ¢l. 194 st. 4 Ustava, sastavni deo
naSeg pravnog poretka”?. Medutim, iako navedeni
akti legitimiziraju, oni ne konstitucionaliziraju nave-
deni institut, imajuci u vidu da su ustavne odredbe hi-
jerarhijski superiorne u odnosu na medunarodne ugo-
vore (¢l. 167 st. 1 ta¢. 2 Ustava RS)*.

18 SI. list SRJ — Med. ugovori 2/02 i Sluzbeni list SCG —
Med. ugovori 18/05.

1981, list SCG — Med.ugovori 12/05.

20 S1. list SRJ — Med. ugovori 6/01.

2181, gl. RS — Med.ugovori 20/09.

22 Spisak i drugih medunarodnih ugovora koji se ticu instituta
oduzimanja videti u: Resenje Ustavnog sud RS, Ili¢/Maji¢/
Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 14 i Laji¢ (bel. 3), ss. 59 -68.

2 Sli¢no se istice i da “hrvatski zakonodavac ima meduna-
rodno uporiste u uvodenju moguénosti oduzimanja imovin-
ske koristi”. E. Ivicevi¢ Karas, Kaznenopravno oduzimanje
nezakonito stecene imovinske koristi, Hrvatski ljetopis za
kazneno pravo i praksu, Zagreb 2/2007, s. 684.

2 [bid., ss. 683-684.



3. Koncept i pravna priroda oduzimanja imovine
3.1. Oduzimanje imovine u pravu RS

Oduzimanje imovine proistekle iz kriminalnih aktiv-
nosti uvedeno je u pravni sistem RS Zakonom o odu-
zimanju imovine proistekle iz Krivicnog dela® iz
2008. (dalje u radu: sZOlI), da bi trenutno pozitivno-
pravno egzistiralo kroz zakon istog imena — nZOl iz
2013.

Uslov da bi se institut (trajnog) oduzimanja imovine
(¢lan 38 nZOI) primenio jeste postojanje pravnosnazne
presude kojom je utvrdeno da je ucinjeno krivicno de-
lo sa liste sadrzane u 1. 2 nZOI. Pravna kontroverznost
navedenog instituta se ogleda u tome §to ¢e, ukoliko
javni tuzilac na osnovu podataka prikupljenih u finan-
sijskoj istrazi dokaze da je imovina vlasnika ¢ija se
oduzimanje imovine trazi u nesrazmeri sa zakonitim
prihodima vlasnika, a vlasnik ne dokaze njeno legalno
sticanje, ta imovina biti oduzeta. Time se konstruiSe
pretpostavka da je imovina koja se oduzima stecena
kriminalnim aktivnostima, iako za njen — najceSce
veéi deo — nije pravnosnaznom presudom utvrdeno iz
kog kriminalnog dela potice. Lista krivi¢nih dela (€. 2
nZO0l), za koje je potrebna pravnosnazna presuda data
je numerus clausus. Na toj listi su dela organizovanog
kriminala, krivi¢na dela u vezi sa trgovinom drogom,
dela kojima se nesumnjivo stice znatna imovinska ko-
rist (prema ¢l. 2 nZOI od milion i petsto hiljada dinara),
kao 1 druga dela kod kojih je “drustvena opasnost ne-
sumnjivo izraZena”?. Nakon $to se pravnosnaznom
presudom utvrdi postojanje krivi¢nih dela sa liste, do-
lazi do proSirenog oduzimanja. Primenjuje se pretpo-
stavka da je i1 ostala imovina ste¢ena krminalnim ak-
tivnostima, §to je u stvari eufemizam za krivi¢na dela
koja nisu utvrdena sudskom odlukom. Samim tim mo-
ze do¢i 1 do oduzimanja imovine steCene krivicnim
delima van liste. Krivicno delo sa liste je otuda kvali-
fikacioni uslov, nakon koga cela imovine potpada pod
proveru gde se kao osnovni kriterijum uspostavlja

381 gl RS 97/08.

% Laji¢ (bel. 3), s. 274. To su krivi¢na dela: 1) organizovanog
kriminala; prikazivanje pornografskog materijala i iskoris-
¢avanje dece za pornografiju (¢l. 185. st. 2 i 3 KZ); 3) protiv
privrede (Clan 223. st. 3, €1. 224 st. 2, ¢1. 225 st. 3, ¢1. 226 st.
2, ¢l.229. st. 2.1 3, ¢l. 230. st. 2.1 ¢l. 231. st. 2. KZ); 4) ne-
ovlaséena proizvodnja, drzanje i stavljanje u promet opojnih
droga (Cl. 246. st. 1.1 2. KZ); 5) protiv javnog reda i mira
(Cl. 348. st. 3.1 ¢l. 350. st. 2 i 3 KZ); 6) protiv sluzbene
duznosti (€. 359 st. 3, ¢1. 363 st. 3, €1. 364 st. 3, ¢1. 366 st. 5,
Clan 367 st. 1 do 3,51 61 ¢lan 368 st. 1 do 315 KZ); 7)
protiv covecnosti i drugih dobara zasti¢enih medunarodnim
pravom (€l. 372 st. 1, ¢€l. 377, €l. 378 st. 3, €l. 379 stav 3, ¢l.
388 do 390 ¢l. 393 KZ).

zakonitost steCene imovina. Teret dokazivanja — Sto
je tacka koja otvara pitanje pretpostavke nevinosti —
se zatim prebacuje na vlasnika imovine koji ukoliko
zeli da zadrzi imovinu ne moze nastupati iz pasivno-
defanzivne pozicije, ve¢ sam mora dokazivati zakoni-
tost sopstvene imovine. To ne znaci da je sav teret
dokazivanja prebacen na njega, jer tuzilastvo u svome
zahtevu (Cl. 38 st. 2 ta¢. 5 nZOI) 1 na glavnom roc¢istu
(¢l. 43 st. 2 nZOI) navodi, odnosno iznosi dokaze o
razlici izmedu imovine koju je vlasnik posedovao i za-
konitih prihoda. Navedeni dokazi — $to je klju¢no za
razumevanje instituta— moraju ukazivati na ociglednu
nesrazmeru izmedu imovine i zakonitih prihoda. “Za-
konodavac je koris¢enjem termina ‘ocigledno’ isklju-
¢io mogucnost da svaka nesrazmera sa zakonitim pri-
hodima proizvodi pretpostavku kriminalnog porekla
imovine, ve¢ se mora raditi o visokom stepenu nesraz-
mere, tj. o takvoj nesrazmeri koja upadljivo ili viSe-
struko prevazilazi zakonite prihode””. Imovina se odu-
zima okrivljenima, pravnim sledbenicima, kao i tre¢im
lica koja su imovinu stekla bez naknade, odnosno uz
naknadu koja ne odgovara stvarnoj imovini, s tim §to
se od tre¢ih lica oduzima ako je na njih preneta u cilju
osujecenja oduzimanja (Cl. 43 st. 3).

Od znacaja je 1 institut privremenog oduzimanja imo-
vine, kada se imovina “zamrzava”. S obzirom da do
privremenog oduzimanja dolazi “kada postoji opasnost
da bi kasnije (trajno, S. M.) oduzimanje imovine (...)
bilo otezano ili onemoguceno” (€l. 23 st. 1), re€ je o
meri koja sluzi kao sredstvo obezbedenja. Radi ocu-
vanja vrednosti privremeno oduzete imovine Direkcija
za upravljenje imovinom (u daljem radu: Direkcija)
moze radi o¢uvanja privremeno oduzete imovine pro-
dati pokretnu imovinu (¢l. 55 st. 1). Vlasniku privre-
meno oduzete imovine za koju je utvredeno da ne
potice iz krivi¢nog dela (kriminalnih aktivnosti) vra-
¢aju se novcana sredstva dobijena prodajom imovine,
uvecana za prosecnu kamatu (¢l. 60 st 1).

U slucaju kada Direkcija nije upravljala privremeno
oduzetom imovinom kao dobar domacin, vlasnik ko-
me su vraéena — u nZOI (€l. 61 st. 1) se navodi samo
(sic!) — novcana sredstva, moze u roku od 30 dana
podneti Direkceiji zahtev za naknadu $tete prouzroko-
vane privremenim oduzimanjem, a u slucaju neusva-
janja zahteva, tuzbu sudu za naknadu Stete. Takode,
zakonskim odredbama nije predvidena nadoknada po-
kretnih stvari koja su — u slucaju da nisu mogla biti
prodata — poklonjena u humanitarne svrhe ili unistena
(€. 58 st. 1 nZOI). Jedino ustavnopravno prihvatljivo
tumacenje navedenih odredbi u praksi je da se za slu-

2'N. Vazi¢, Deileme u prakticnoj primeni Zakona o oduzi-
manja imovine proistekle iz krivicnog dela, Bilten Vrhovnog
kasacionog suda, Beograd 2/2011, s. 38.
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¢ajeve neadekvatnog upravljanja privremeno oduze-
tom imovinom koja se vraca (a nisu nov¢ana sredstva)
i u slucaju poklanjanja u humanitarne svrhe ili unista-
vanja privremeno oduzete imovine za koju se utvrdi
da ne potice iz kriminalnih aktivnosti, primeni redovan
obligacionopravni put naknada Stete.

3.2. Razlike izmedu reSenja u novom i starom
zakonu

U pojmovnom i konceptualnom smislu instituta odu-
zimanja imovine, novi zakon nije doneo znacajnije
promene. Mnoge odredbe sadrze identi¢ne formulacije.
Razlike, medutim, postoje i one nisu zanemarljive.
Kljucna promena ogleda se u tome Sto saglasno ¢l. 38
st. 1 nZOI javni tuzilac zahtev za trajno oduzimanje
imovine podnosi u roku od tri meseca od dana do-
stavljanja pravnosnazne presude kojom je utvrdeno da
je ucinjeno kriviéno delo sa liste (¢l. 2). Prema pret-
hodnom resenju (¢l. 28 sZOI), zahtev se podnosio na-
kon stupanja optuznice na pravnu snagu, a najkasnije
u roku od godinu dana po pravosnaznom okoncanju
kriviénog postupka, ali je i tada donoSenje odluke o
trajnom oduzimanju takode bilo vezano za donoSenje
pravnosnazne presude (¢l. 29 st. 2 sZOI). U praksi RS,
tuzila$tvo uopste nije podnosilo zahtev za trajno odu-
zimanje imovine pre pravnosnaznog okoncanja krivic-
nog postupka rukovode¢i se praktiénim razlozima®.
Stoga je usvojena promena bila ozakonjenje postojece
prakse. Ovom promenom se odbijaju eventualni prigo-
vori da je sud “motivisan” da utvrdi postojanje kri-
vi¢nog dela imajuéi u vidu da je sudbina zahteva za
oduzimanje imovine vezana za njegovu odluku o kri-
vi¢nom delu. Skra¢ivanje roka — u odnosu na pravno-
snazno okoncanje krivi¢nog postupka — sa godinu
dana na tri meseca je u funkciji ojacavanja standarda
pravne sigurnosti, ali imaju¢i u vidu svrhu instituta
oduzimanja imovine, ni rok od godinu dana ne bi se
mogao smatrati nerazumno dugim.

Kriticki osvrt zasluZzuje promena ranijeg reSenja da
direktor Direkcije ne moze biti ¢lan politicke stranke
(€. 11 st. 4 sZOI), ve¢ — prema novom resenju (¢L. 11
st. 4) — ¢lan organa politicke stranke. [ako olako pro-
klamovanje politi¢ke nezavisnosti i inkompatibilnosti
odredenih javnih funkcija sa stranatkom pripadnoséu
u (post)tranzicionim sistemima vrlo retko nosi iskren
otklon od stran¢arenja, ve¢ ga najcesc¢e samo prikriva,
ovo svedeno vracanje stranackog uticaja ukazuje na
ruzan manir odavno prisutan u legislativnoj praksi,
gde se zakonska resenja i odredeni standardi, koji suu
pojedinim zemljama stvar politicke ili ustavne kon-
vencije, menjaju i prilagodavaju trenutnoj politickoj
potrebi.

2 Ibid., s. 280.

60

3.3. Dokazni standard u postupku oduzimanja
imovine i pravni karakter postupka

Institut oduzimanje imovine koja proistice iz krimi-
nalnih aktivnosti potice iz — kako se ¢esto navodi —
pragmati¢nog anglosaksonskog prava®. Od kraja pro-
Slog veka, on pravno egzistira i u zemljama kontinen-
talnog pravnog sistema. Uporednopravno gledano, odu-
zimanje imovine se sprovodi u sudskom parni¢nom i
kriviénom postupku, dok postoji i oduzimanje u ne-
sudskom — upravnom (administrativnom) postupku.
Najcesée se navodi da je parni¢ni postupak ad rem
uperen protiv stvari i moze biti sprovoden paralelno ili
nezavisno od kriviénog postupka. Takode se isti¢e da
oduzimanje imovine steene kriminalom u kriviénom
postupku karakteriSe in personam pristup*. No kla-
si¢ni ad rem postupak je samo jedan vid gradansko
pravnog oduzimanja imovine koji je u svom tradicio-
nalnom, “Cistom* vidu usmeren direktno prema stva-
rima i primenjuje se kada je, primera radi, vlasnik ne-
poznat ili nedostupan drzavnim organima®'. Postoji i
gradanskopravni, in personam, postupak koji je usme-
ren prema vlasniku imovine, ali se dokazivanje vr$i u
skladu sa gradanskopravnim standardima®?. Oduzi-
manje imovine u RS je usmereno ka stvari, iako se
sprovodi pred kriviénim sudom. Ono se sprovodi na-
kon odluc¢ivanja o krivi¢nom delu i nije vezano di-
rektno za ucinioca krivinog dela, veé se vezuje za
imovinu.

Administrativno oduzimanje imovine vr$e organi
uprave. Tako se u SAD, npr., prisvaja imovina u
slucaju da lice kod koga je pronaden novac ili neka
vredna imovina negira vlasniStvo. Time se razreSava
pat pozicija u slucaju da vlasnik ne moze da dokaze
zakonski osnov sticanja imovine, koja je najcesce
steCena upravo kriminalnom aktivnos$¢u, a drzavni
organi nemaju dovoljno dokaza za krivicno gonjenje.
Slican je model “oporezivanja kriminalne dobiti”*
koji karakteriSe Severnu Irsku. Takvim oporezivanjem
se sustinski oduzima veéi deo imovine, ponekad i
celokupna, koja nije bila predmet redovnog poreskog
postupka, a koja najcesce potice upravo iz kriminalnih
aktivnosti**. Ovakvi vidovi oduzimanja primenljivi su

¥ 1li¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 8.

3 Ibid., s. 8 i Laji¢ (bel. 3, Resenje Ustavnog suda RS), ss.
258 i dalje..

31 Laji¢ (bel. 3), s. 258.

32 Ibid., ss. 260-262.

33 P. Alldridge, Money Laundering Law: Forfeiture, Confis-
cation, Civil Recovery, Criminal Laundering and Taxation
of the Proceeds of Crime, Oxford 2003, s. 247.

3 R. E. Bell, Proving the Criminal Origin of Property in
Money-Laundering Prosecutions, Journal of Money Laun-
dering Control, Bradford 4/2000, s. 24.



u sistemima gde su ustanovljeni izuzetno efikasni po-
reski sistemi i vidljivi tokovi novca, $to nije karak-
teristika (post)tranzicionih drzava poput Srbije. Oni,
kao §to se moze primetiti, nisu direktno vezani za
kriviéna dela koja se utvrduju sudskim odlukama.

Osnovna karakteristika sistema oduzimanja imovine
steCene krivicnim delom, bilo da se sprovodi u gra-
danskom postupku ili, ¢ak, i u slu¢aju da se sprovodi i
u krivicnom postupku, jeste snizavanje dokaznog stan-
dardakoji je blizi gradanskom pravu, nego standardima
koji postoje u kriviénom pravu i koji su brana krSenju
pretpostavke nevinosti. Tako je u Ujedinjenom Kra-
ljevstvu standard dokaza na nivou gradanskopravnog
standarda ravnoteze verovatnoc¢e®*. Sli¢no se i u Ho-
landiji, prema standardu dovoljnih dokaza, dokazuje
da je umesanost u kriminalne akte, koji nisu predmet
kriviénog gonjenja, dovela do uvecanja imovine®, U
SAD se zahteva preteznost dokaza®, §to je najnizi
standard dokazivanja, umesto najviseg krivicnoprav-
nog standarda van razumne sumnje. Inace standard pre-
teznosti dokaza podrazumeva da je veca verovatnoca
da je tvrdnja istinita, nego lazna, te je postojanje ¢inje-
nice verovatnije od njenog nepostojanja®®, dok se kod
standarda van razumne sumnje stepen sigurnosti mal-
tene granici sa izve$no$c¢u. Tako je Vrhovni sud SAD
izneo stav da standardi kriviénog postupka podrazu-
mevaju da se optuzeni uvek oslobodi ako se elementi
kriviénog dela nisu dokazali sa najvis§im standardom
koji pravo poznaje®. Odredeni autori su, Zeleci da pro-
centualno prikazu dokazne standarde, ukazivali da pre-
teznost dokaza podrazumeva uverenost vecu od 51 %,
dok standard van razumne sumnje iznad 90 %*. Bajo-
vi¢eva navodi da bi anglosaksonski standard “van ra-
zumne sumnje” trebalo primeniti i u pravu RS, koje
poznaje standard “jasnog i uverljivog dokaza™*,

Problem dokazivanja u postupku oduzimanja imovine
jeste §to odbrana po pravilu nije duzna da nesto do-

35 Vettori (bel. 8), s. 104.

3 Ibid., s. 104.

3711i¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 22.

¥ Vise o dokaznim standardima: M.Graham, Burden of
Proof and Presumptions in Criminal Cases, Criminal Law
Bulletin  1/2009, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?
abstract_id=1348135 (ocitanje 10. 07. 2013), ss. 1-33 1 V.
Bajovié, Teret dokazivanja u krivicnom postupku — rad je
prihvacen za objavljivanje u: Kaznena reakcija u Srbiji, pri-
redio D. Ignjatovi¢, Beograd 2013.

% In re Winship, 397 U.S. 358 (1970) preuzeto iz: Bajovi¢
(bel. 38).

40 Iznad ova dva standarda nalazi se i standard jasnog i
uverljivog dokaza (clear and convincing evidence) koji za-
hteva uverenost izmedu 70 % 1 90 %. Videti: V. C. Ball, The
Moment of Truth: Probability Theory and Standards of
Proof, Vanderbilt Law Review, Nashvile 14/1961, ss. 807-
830, J. Kaplan, Decision Theory and the factfinding Process,
Stanford Law Review, Stanford 20/1968, ss. 1065-1080.

41 Bajovic (bel. 38).

kazuje. I u parniénom postupku onaj koji tuzi duzan je
da to 1 dokaze. Na tuZenom nije teret dokazivanja, “ali
pasivnim drzanjem rizukuje gubitak spora (...), dok je
aktivno drzanje i1 dokazivanje Cinjenica u njegovom
interesu”#. U postupku oduzimanja se nesumnjivo re-
meti klasicna simetrija dokaznog standarda koju po-
znaje krivicno pravo. Naime, zakonom je dozvoljeno
konstruisanje pretpostavke: ako se utvrdi postojanje kri-
vi¢nog dela otvara se mogucénost primene instituta odu-
zimanja imovine. Re¢ je dakle o moguénosti, a ne ex
officio postupanju. Inicijativa tuzilastva ne prebacuje
automatski teret dokazivanja na vlasnika imovine cije
se oduzimanje trazi, ve¢ tuzilastvo u svom zahtevu
ukazuje na razliku izmedu imovine i zakonitih prihoda.
Takode, iznoSenje dokaza podrazumeva dokaze “o
okolnostima koje ukazuju na postojanje ocigledne ne-
srazmere izmedu imovine i zakonitih prihoda“ (¢l 43
nZOl), §to nesumnjivo ukazuje da je re¢ o visokom
stepenu sumnje u legalnost ste¢enog dobra. Stoga, u
pravu RS ostaje sporno oduzimanje imovine koja je
proistekla iz krivicnog dela, a to delo nije sudskom od-
lukom registrovano. Time se otvara pitanje krSenja
pretpostavke nevinosti, ali se taj prigovor otklanja uvo-
denjem in rem pristupa — postupak je usmeren prema
stvari. Niko ne odgovara za “krivicno delo” koje nije
utvrdeno odlukom suda, a svaki vlasnik moze u po-
stupku osporavati navode tuzilastva, kako se ispravno
ukazuje, dokazivanjem zakonskog sticanja imovine.
Princip in dubio pro reo koji je ovde najsporniji se u
kontinentalnom pravu vezuje samo za ¢injenice od ko-
jih zavisi odluka o krivici®, a pitanje krivice nije pred-
met postupka oduzimanja imovine.

lako je institut oduzimanja imovine u funkciji ostva-

rivanja kriminalno-politickih ciljeva, usmerenost pos-
tupka oduzimanja imovine ka stvari (in rem) legitimise

2 Ibid.

M. Damaska, Evidentiary Barriers to Conviction and Two
Models of Criminal Procedure: A Comparative Study, http://
digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi
?article=2581&context=fss papers&sei-redir
=1&referer=http%3A%2F%2Fwww.google.com
%2Fcustom%3Fclient%3Dpub-3794288947762788%26for
1d%3D1%26channel%3D5480255188%26ie%3DUTE-
8%260e%3DUTF-8%26safe%3Dactive%26c0f%3DGALT
%253A%2523008000%253BGL%253A1%253BDIV%25
3A%2523336699%253BVLC%253A663399%253BAH%
253 Acenter%253BBGC%253AFFFFFF%253BLBGC%25
3A336699%253BALC%253A0000FF%253BLC%253A00
00FF%253BT%253A000000%253BGFNT%253 A0000FF
%253BGIMP%253 A0000FF%253BFORID%253A1%26hl
%3Den%26q%3DEvidentiary%2BBarriers%2Bt0%2BCon
viction%2Band%2BTwo0%2BModels%2Bof%2BCriminal
%2BProcedure%253A%2BA%2BComparative%2BStudy#
search=%22Evidentiary%20Barriers%20Conviction%20
Two0%20Models%20Criminal%20Procedure%3A %20
Comparative%20Study%?22 (o€itanje 15. 06. 2013), ss.
541-542.
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redukovanje dokaznog standarda koji karakteriSe kri-
vi¢nopravni postupak, zbog Cega ceo institut ima hib-
ridnu prirodu.

3.4. Pravna priroda oduzimanja imovine

Kljucno pitanje pravne prirode instituta oduzimanja
imovine koja proisti¢e iz kriminalnih aktivnosti jeste
da li je re¢ o kazni (krivicnoj sankciji), pravnoj posle-
dici kriviénog dela ili meri**? Pojedini autori ovaj in-
stitut smatraju (opravdanom) dopunskom kaznom, ko-
ja nije vid sankcije poput nov¢ane i zatvorske kazne,
pa je stoga bliza meri®. Drugi je ocenjuju kao Cistu
dopunsku kaznu*. Navodi se da ovaj ovaj institut ima
kazneni karakter u Francuskoj gde ga sud moze pri-
meniti kao glavnu ili sporednu kaznu, a moze biti i za-
menjen kaznom zatvora,*’ dok je u drugim sistemima
pre posledica krivicnog dela ili mera, ali isti autor,
takode, prime¢uje da ovaj institut ipak ima 1 izvesne
“kaznene efekte”.

Od znacaja za navedeno pitanje je Presuda ESLJP u
predmetu Welch protiv Ujedinjenog Kraljevstva®® (da-
lje u radu: UK) u kome je Sud uspostavio kriterijume
za ustanovljavanje da li oduzimanje imovine ima kaz-
neni karakter. To su: 1) da li je mera izreCena nakon
utvrdivanja krivice za odredeno kriviéno delo; kakva
je priroda i svrha navedene mere; kakva je kvalifikacija
navedene mere prema domacem pravu; kakav je po-
stupak u kome je mera izrecena; i kakva je tezina mere.
U navedenom slucaju, ESLJP je ocenio da je navedena
mera imala karakter kazne, ne spore¢i da je pored re-
presivnih, navedeni institut imao i preventivni karakter.
U navedenom sporu postojala je mogucénost da sud, u
slucaju neplacanja, oduzimanje imovine zameni za-
tvorskom kaznom. DonoSenje odluke o oduzimanju
imovine u navedenom sluc¢aju analogno je postupku
odredivanja kazne, narocito imajuci u vidu strogost
nalogaplacanjanovéane kazne i moguénost supstitucije
kaznom zatvora. U brojnim drugim sluc¢ajevima ESLJP
je zauzimao stanoviste da je re¢ o merama preventivnog

4 Tako Laji¢ (bel. 3), s. 80.

4 R. Bowles/M. Faure/N. Garoupa, Economic analysis of
the removal of illegal gains, International Review of Law
and Economics 20/2000, http://arno.unimaas.nl/show.cgi?
fid=4636 (ocitanje 15. 06. 2013), s. 534.

46 Alldridge (bel. 33), s. 110.

# M. Kilching, Tracing, Seizing and Confiscating, Proceeds
from Corruption (and other Illegal Conduct), European Jour-
nal od Crime, Criminal Law and Criminal Justice 4/2001, s.
270.

48 Presuda (App. no 17440/90) od 09. 02. 1995.
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/Pages/search.aspx#{..full
text:[..Welch“].“languageisocode*:[,LENG"].“respondent‘*:
[..GBR*].“documentcollectionid2*“:[.GRANDCHAMBER

« “CHAMBER*].“itemid*:[..001-57927“]} (o&itanje 10. 09.
2013).
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karaktera i da se ne mogu porediti sa krivicnom sank-
cijom®,

U srpskoj pravnoj literaturi preovladuje misljenje da
navedeni institut ima pre svega preventivni karakter,
kao i da se njime oduzima imovinska korist stecena kri-
minalnom aktivnoscu, §to je priblizava meri oduzi-
manja imovine ste¢ene krivicnom delom (KZ) i uka-
zuje i na restorativau prirodu ove sui generis mere>.
Navedeno stanoviste je prihvatio i Ustavni sud RS.
Tako Ustavni sud navodi da ako bi “trajno oduzimanje
imovine proistekle iz krivicnog dela bilo izjednaceno
sakriviénom sankcijom, onda bi se kao i svaka krivi¢na
sankcija svelo na liSavanje ili ograni¢avanje slobode
ili prava lica prema kojem se primenjuje, ili upozorenje
da do toga moze da dode u slucaju ponovnog izvrSenja
krivi¢nog dela”. Time je Sud in text preuzeo stavove
teorije’!. Ustavni sud je takode ukazao na preventivni
1 restorativni karakter navedenog instituta u srpskom
pravu i istakao paralelu, “sli¢nost koja postoji sa in-
stitutom oduzimanja imovininske koristi pribavljene
krivi¢nim delom” (Cl. 91 st. 1 KZ). Takode, istaknuto
je da sud u kriviénom postupku, saglasno ¢l. 94 st. 2
KZ, nakon §to utvrdi da je odredeno lice ucinilo kri-
vi¢éno delo, mora da odluci o kazni (izri¢uéi je okriv-
ljenom, ili ga eventualno oslobadaju¢i), dok donoSenje
odluke o krivici ne uslovljava nuzno i odlucivanje o
oduzimanju imovine. Ono se vr§i nezavisno od odluke
kojom je utvrdeno krivicno delo, koje je svakako
uslov, ali sud odlucuje o zahtevu tuzilastva. Ustavni
sud je u svom obrazloZenju posebno ukazao na di-
stinkciju izmedu instituta oduzimanja u pravu RS i
“konfiskacije” u engleskom pravnom sistemu koja je
bila predmet navedene odluke ESLJP u predmetu
Welch protiv UK. Ustavni sud je istakao da, za razliku
od tadasnjeg reSenja iz engleskog prava, u pravnom
sistemu RS “sud ne postupa ex officio u pravcu utvr-
divanja imovine koja bi bila predmet trajnog oduzi-
manja. Povrh svega, za razliku od reSenja usvojenog u
engleskom Zakonu iz 1986. godine koje je analizirao
Evropski sud za ljudska prava, obim imovine koja se
trajno oduzima nije ni u kakvoj vezi sa stepenom
krivice optuzenog, ve¢ se utvrduje primenom potpuno
drugacijeg kriterijuma — merom u kojoj imovina
premasuje zakonite prihode izvornog vlasnika”2.

Nesumnjivo je da razliciti pojavni oblici u uporednim
pravnim sistemima odreduju i razli¢itu pravnu prirodu

¥ Videti listu predmeta u: Ili¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel.
5), ss. 31-33.

0 Ibid. i Laji¢ (bel. 3), ss. 86-87 i §ire.

51 Up. Tli¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 57. Navedena iden-
ticna formulacija je kori$¢ena i u Misljenju Narodne skup-
stine od 03. 03. 2010. (predmet Ustavnog suda 1Uz 117
/09).

52 Re$enje Ustavnog suda RS Uz 117/09 od 30. 06. 2011.



ovog instituta. Od znacajnog uticaja na teorijsko
odredivanje pravne prirode je i liéno poimanje motiva
i svrhe ovog instituta (pod 2). Nacelan odgovor — na
liniji prakse ESLJP — je da u slucajevima kada je
navedeni institut vezan za krivicu osudenog, kao i
kada se moze izraziti kao glavna kazna ili biti zamenjen
kaznom zatvora, institut “uprkos prividu”, kako je to
istakao 1 ESLJP u Odluci Welch protiv UK, kada se
“razmotri stvarna situacija”, nesumnjivo ima karakter
kazne.

U pravnom sistemu RS, treba odbaciti stanoviste da je
re¢ o pravnoj posledici krivicnog dela. Iako je vezano
za odluku krivi¢nog suda kojom je utvrdeno krivicno
delo, oduzimanje imovine se sprovodi u posebnom
postupku, koji je potencijalno popriste suocavanja ar-
gumenta tuzilacke strane i lica kojima se oduzima imo-
vina. Odluka suda moze biti pozitivna ili negativna.
Zatim, iako je odlukom suda utvrdeno krivicno delo
uslov i osnov pokretanja postupka oduzimanja imovine
koja proistice iz kriminalne aktivnosti, institut oduzi-
manja imovine prevazilazi domete same presude. Ra-
tio uvodenja instituta je upravo da se oduzme Sira
imovina od one koja proisti¢e iz (odlukom suda utvr-
denog) krivicnog dela. Za oduzimanje imovinske ko-
risti koja proizlazli iz krivi¢cnog dela utvrdenog sud-
skom odlukom je dovoljan institut — oduzimanja
imovine iz KZ. Kod oduzimanja imovine stecene
kriminalnom aktivno$¢u oduzima se sva imovina za
koju vlasnik ne dokaze zakonito sticanje. Hipoteticki
moguce je danakon pokretanja postupka za oduzimanje
imovine ste¢ene kriminalnom aktivno$éu dode do odu-
zimanja samo imovine koja proistice iz krivi¢nog dela
utvrdenog sudskom odlukom (vlasnik dokaze da je
sva ostala njegova imovina zakonito steCena). No, ni
tada oduzimanje imovine nije posledica kriviénog
dela, ve¢ okolnosti da je sud u odredenom, po pravilu,
vecem delu ocenio neosnovanim zahtev tuzilastva. Ne-
sumljivo je, medutim, da navedeni institut oduzimanja
imovine proistekle iz kriminalne aktivnosti korene
vuce — i u pravu RS i uporednopravno gledano — iz
navedenog instituta oduzimanja imovinske koristi ste-
¢ene krivi¢nim delom (¢l. 91 KZ).

Oduzimanje imovine u pozitivnom pravu RS je sui
generis mera. Ipak, ne bez ikakvih kaznenih efekata,
kako proizlazi iz Resenja Ustavnog suda.

4. Ustavnopravni aspekt oduzimanja imovine
4.1. Pravo na imovinu

Pravo na imovinu zajemceno je Ustavom RS, dok je
istovrsno pravo (na mirno uZivanje imovine) garan-

53 Up. €l. 58 Ustava RS i ¢l. 1 Protokol 1 EKLIJP.

tovano i EKLJP. Razlika izmedu ove dve garancije,
medutim, postoji*.

Za razliku od EKLJP, koja lisavanje imovine dozvo-
ljava u javnom interesu 1 uslovima predvidenim za-
konom (i potvrdenim medunarodnim ugovorima),
Ustav RS propisuje jo§ jedan, kumulativni uslov —
naknadu koja ne moze biti niza od trzisne.

ESLJP je u vise svojih odluka oduzimanje imovine
smatrao opravdanom merom u opStem (javnom inte-
resu), s obzirom da je re¢ o imovini koja se dalje moze
upotrebiti na Stetu zajednice. Kriterijumima srazmer-
nosti i neophodnosti se, prema praksi ESLJP, uspo-
stavlja pravi¢na ravnoteza izmedu interesa zajednice i
zastite pojedinca®. Takode, ESLJP je istakao da je
opsti interes opravdam, narocito ako se ima u vidu
opasna ekonomsku mo¢ “organizacije kao §to je ma-
fija” (Raimondo protiv Italije)>, Eime je sustinski pri-
hvatio osnovne motive koji legitimizuju ovaj institut.

Institut privremenog oduzimanja je ustanovljen radi
ispunjavanja svrhe osnovnog instituta — trajnog odu-
zimanja. Cinjenica da do izvesnog ograni¢enja imovine
dolazi — pre bilo kakve sudske odluke, takode nije
naroCito problemati¢na. Brojni su instituti iz krivic-
nopravnog arsenala koji sluze kao mera obezbedivanja
krajnjih ciljeva, a kojima se doti¢u odredena zajem-
¢ena prava, pre donoSenja konacnih, utvrdujucih od-
luka (pritvor, suspenzija sa posla...). “Razlozi kojima
se opravdava potreba za privremenim oduzimanje imo-
vine mogu se uporediti sa razlozima za odredivanje
pritvora prema okrivljenom u krivicnom postupku po
osnovu opasnosti od bekstva ili koluzione opasnosti
(...), jer 1 u slucajeva imovine za koju se osnovano
sumnja da je kriminalnog porekla, postoji opasnost da
¢e ‘pobeci’, tj. da moze biti otudena, uniStena, sakri-
vena ili na drugi na¢in izmenjena”®.

I ESLJPukazuje da smisao ovog institutia nije liSavanje
vlasni§tva, veé¢ spreCavanje upotrebe ove imovine®’.
Privremeno oduzimanje imovine u pravnom sistemu
RS je dodatno ojacano time $to je propisano, kako
istice 1 Ustavni sud, da se oduzetom imovinom upravlja
sa paznjom dobrog stru¢njaka, odnosno dobrog do-
macina. To su najvisi standardi paZnje u obligacionim
odnosima, te su stoga dodatna garancija da ¢e oduzeta
imovina biti ocuvana i prodata samo u Zakonom pred-
videnim sluCajevima, uz ispunjenje propisanih us-
lova®.

3 K. Rid, Evropska konvencija o ljudskim pravima (vodic za
prakticare) 2, Beograd 2007, s. 531.

55 Presuda ESLJP u predmetu Raimondo protiv Italije (App.
no 12954/87) od 22. 02. 1994.

¢ Vazi¢ (bel. 27), s. 43.

57 Raimondo protiv Italije (bel. 55).

8 ReSenje Ustavnog suda RS TUz 117/09 od 30. 06. 2011.
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Postavlja se, takode, pitanje osnovanosti prodaje pri-
vremeno oduzete imovine. Tako je u jednoj od inici-
jativa podnetih Ustavnom sudu isticano da je prodaja
privremeno oduzete imovine protivustavna, jer dolazi
do otudenja stvari “koje pripadaju nekom drugom u
situaciji kada jo$ uvek nema presude, protivno prav-
nom principu da niko na drugog ne moze preneti vise
prava nego §to sam ima”¥, Ipak, kako istice Ustavni
sud, prodaja pokretne imovine se “vrsi u cilju ocuvanja
vrednosti oduzete imovine, a samim tim i ostvarenja
krajnjeg cilja zbog kojeg je i doneto reSenje o pri-
vremenom oduzimanju imovine — odlu¢ivanja o ispu-
njenosti uslova za trajno oduzimanje imovine prois-
tekle iz krivicnog dela”. Takode, re¢ je o “meri
privremenog karaktera kojom se meritorno ne zadire u
pitanje prava i obaveza”; a postoji i mogucénost nak-
nade Stete (usp. pod 3.1, ss. 59-60). Sve to kvalifikuje
ovaj institut kao “srazmerno i dozvoljeno mesSanje
drzave”®.

Najosetljivije je pitanje zastite imovine trec¢ih lica.
Problemi u zaStiti se prevazilaze in rem karakterom
postupka, jer se prati stvar, a ne lice. U teoriji se istice
potreba za zaStitom savesnih lica koji su imovinu
stekli bona fide®'. To bi podrazumevalo neznanje sti-
caoca o poreklu stecene imovine. Ova zastita u pravu
RS je u znacajnoj meri ispunjena standardom da ¢e se
imovina oduzimati od trecih lica samo u slucaju da je
na njih preneta radi “osuje¢enja oduzimanja” (¢l 43 st.
3 nZOl). Veoma je zanimljivo kako ¢e se “osujecenje
oduzimanja” dokazivati u praksi. Nesumnjivo je da
veéi iznosi prebacivanja imovine, osim ako se ne do-
kaze suprotno, ukazuju da je predata u cilju osujecenja.
To znaci da bi i ovde trebalo primeniti “dokaznu in-
verziju”.

Uoceno je da je ESLJP u slucajevima koji su se ticali
oduzimanja imovine (konfiskacije) —ito Sire gledano,
dakle ne samo kod instituta oduzimanja imovine ste-
¢ene kriminalnom aktivno$éu — “pretezno zaintere-
sovan za zaStitu opSteg interesa”®, kao i “da su se
drakonska ovlas¢enja oduzimanja (...), pokazala kao
prihvatljiva, ukoliko su poStovani minimalni zahtevi
za procesnim garancijama”®. Stoga instituti oduzi-
manja imovine razradeni u nZOI ispunjavaju zahteve
prava na imovinu garantovanog ¢l. 1 Protokola 1 Kon-
vencije.

Problem, ipak, postoji u dopunskom uslovu, propi-
sanom ¢l. 58 st. 2 Ustava, da oduzimanje moze biti

% Predmet 1Uz 117/09.

8 Re$enje Ustavnog suda RS TUz 117/09 od 30. 06. 2011.
81 Tako: Ivi¢evi¢ Karas (bel. 23), s. 691-692 i Alldidge (bel.
33), ss. 62-63.

62 Laji¢ (bel. 3), s. 241.

6 K. Rid (bel. 54), s. 342.
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ucinjeno (pored ispunjenosti javnog interesa utvrde-
nog na osnovu zakona), samo uz naknadu koja ne
moze biti niza od trzisne, §to totalno obesmisljava
institut oduzimanja imovine! Spas bi se mogao traziti
u odredbi ¢l. 58 st. 1 Ustava koja jem¢i uzivanje svo-
jine i drugih imovinskih prava steenih na osnovu
zakona. Ukoliko lice za koje je sudskom odlukom ut-
vrdeno da je pocinilo krivi¢no delo, u postupku odu-
zimanja imovine ne dokaze da ju je steklo zakonitim
putem, na tu imovinu se ne primenjuju garancije iz cl.
58 Ustava.

Pisci Ustava Srbije su olako, u kvantitativnom i u kva-
litativnom smislu, dizali lestvicu zajemcenih ljudskih
prava®. Tako je Venecijanska komisija u svom mislje-
nju na Ustav Srbije “izrazila zabrinutost”, kao i u dru-
gim sli¢nim slu¢ajevima®, da olako garantovanje soci-
jalnih i ekonomskih prava moze “dovesti do nerealnih
oCekivanja”®, Takode i vodeci poslenici srpske ustavo-
pravne nauke su nakon donoSenja Ustava ukazali da bi
prema Ustavu, “ispalo da je Srbija vodeca zemlja u
Evropi po broju ljudskih prava i brizi o njihovoj za-
Stiti”7,

Prilikom propisivanja ustavne odredbe kojom se jem¢i
pravo svojine, o¢igledno su ustavopisci imali na umu
pitanje ekspropijacije i nisu shvatali kompleksnost os-
novnih ljudskih prava. Nivo zastite ljudskih prava ko-
ju pruza ESLJP, svakako, treba posmatrati kao mini-
malni standard i poZeljno je da drzave potpisnice
Konvencije u svojim sistemima podizu lestvicu za-
jemcenih ljudskih prava. To je bolje Ciniti zakonskim
razradama i postupanjem u praksi, umesto ustavnim
prosirivanjem koje dovodi do paralize sistema i one-
mogucava uvodenje legitimnih pravnih instituta. Ta-
kode je Cinjenica da iako stavovi ESLJP predstavljaju
minimalne standarde, oni su za post-tranziciona dru-
Stva poput Srbije i dalje de facto, u vecini sluacajeva,
cilj kome se tezi. Olakim proSirivanjem standardnih
garancija nastaju sistemski problemi, koji se prevla-
davaju ili izvesnom pravnom “gimnastikom” ili tuma-
cenjem contra constitutionem. U odredenim situa-
cijama se valja spustiti sa deklarativnih i dekorativnih

8 Isto je, primera radi, u¢injeno sa pravom na (delotvorno)
pravno sredstvo Cija se ostvarljivost u odredenim pitanjima
takode €ini nemoguc¢om kod reSavanja odredenih zakono-
davnih pitanja. O tome videti S. Manojlovi¢, Pravo na de-
lotvorne pravno sredstvo i clan 9. Zakona o bankama, Izbor
iz sudske prakse 11/10, ss. 13-17.

% Videti Misljenja o nacrtu Ustava Ukrajine, CDL-Inf
(1996)006, o Ustavu Ukrajine, CDL-Inf(1997)002 i Privre-
meno misljenje o ustavnoj reformi u Republici Kirgistan,
CDL-AD(2005)022.

% CDL-AD(2007)004.

7 R. Markovi¢, Ustavni sud u ustavu Republike Srbije od
2006. godine, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, 2/2007,
s. 11.



visina u realnost, a ona je takva da su standardi Kon-
vencije i tumacenja jo§ uvek gornja (ciljna) lestvica
pravnog sistema RS i da presiroko postavljanje odre-
denih prava onemogucava ostvarivanje legitimnih i
legalnih opstih ciljeva jednog drustva.

4.2. Pravo na pravicno sudenje

Zbog redukovanja dokaznog standarda u postupka odu-
zimanja imovine, otvara se pitanje krSenje pretpostavke
nevinosti. Prema praksi ESLJP od znacaja je da pret-
postavka nije neoboriva, da ne dolazi do “automatske
primene pretpostavke”, kao i da sudovi imaju pravo
diskrecione ocene (Salabiaku protiv Francuske®®).

Pitanje pretpostavke nevinosti u najve¢oj meri zavisi
od karaktera postupka oduzimanja imovine, koji je u
mnogo ¢emu odreden pravilima nacionalnih zakono-
davstava. U predmetu Phillips protiv UK®, ESLIP je
presudio da nije bilo povrede prava na pravicno su-
denje, jer je okrivljeni propustio da preduzme jedno-
stavne radnje kojima bi pobio navode tuzioca i koji bi
bili uobicajeni koraci u sluc¢aju da su njegove tvrdnje
bile tacne. U literaturi se navodilo da je ESLJP, nakon
predmeta Phillips protiv UK i Van Offeren protiv Ho-
landije™, odluéujuéi u predmetu Geerings protiv Ho-
landije™, podigao lestvicu primenljivosti pretpostavke
nevinosti koja zahteva obavezu nacionalnog suda da
adekvatno oceni razloge i dokaze odbrane, kao i da je
zahtevao “visi i delotvorniji nivo garancija utvrdenih
Konvencijom na polju materijalnog i procesnog pra-
va”. Medutim, nova interpretacija je, zapravo, “odre-
dena posebnim okolnostima predmeta, a ne razlic¢itom
evaluacijom apstraktne prirode instituta oduzimanja™”,
I sam ESLJP je istakao da slucaj Geerings protiv

88 Presuda u predmetu Salabiaku protiv Francuske od 07.
10. 1988. godine (App. no 12954/87), http://hudoc.echr.coe.
int/sites/eng/Pages/search.aspx#{“fulltext”:[*“Salabiaku”],”
languageisocode”:[“ENG”].”respondent”:[“FRA”].”docum
entcollectionid2”:[“GRANDCHAMBER”.,”"CHAMBER”],
“itemid™:[“001-57570]} (o€itanje 10. 09. 2013).

% Presuda u predmetu Phillips protiv Ujedinjenog Kra-
ljevstva od 05. 06. 2011. (App. no. 41087/98), http://hudoc.
echr.coe.int/sites/eng/Pages/search.aspx# {“fulltext”:[“Phill
ips”].”languageisocode”:[“ENG”],”respondent”:[“GBR”].”
documentcollectionid2”:[“GRANDCHAMBER”,”"CHAM
BER”].”itemid”:[“001-59558”]} (o¢itanje 10. 09. 2013).

0 Ibid.

"' Odluka u predmetu Van Offeren protiv Holandije od 05.
06. 2005. (App. no 19581/04).

2 Presuda u predmetu Gerrings protiv Holandije od 01. 06.
2007. godine (App. no 30810/03), http://hudoc.echr.coe.int/
sites/eng/Pages/search.aspx# {“fulltext”:[“Van Offeren”],”1
anguageisocode”:[“ENG”].”respondent”:[*NLD”].”docum
entcollectionid2”:[“GRANDCHAMBER”,”"CHAMBER”],
“itemid™:[“001-79657”1} (o€itanje 10. 9. 2013. godine).

3 Tli¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio (bel. 5), s. 38. Takode za ko-
mentare na Siru praksu ESLJP videti presudu iz bel. 72, ss.
31-41 i dalje.

Holandije “ima dodatne karakteristike koje ga Cine
drukéijim od sluCajeva Phillips i Van Offeren”™.

Da li primenom instituta oduzimanja imovine dolazi
do povrede principa pretpostavke nevinosti iz ¢l. 6 st.
2 Konvencije? Shodno zakonskim odredbama, odu-
zima se imovina Kkoja proistice iz “krivicnog dela”,
“kriminalne aktivnosti”, a samo krivi¢no delo, niti bilo
kakva kriminalna aktivnost iz koje proisti¢e imovina
koja se oduzima, nisu utvrdeni sudskom odlukom.
Ovaj problem se prevazilazi in rem pristupom, gde se
postupak oduzimanja vezuje za imovinu, a ne za utvr-
divanje krivice.

Ispunjavanjem osnovnih kriterijuma: jasna odvojenost
postupka oduzimanja imovine od odlu¢ivanja o krivici,
mogucnost obaranja pretpostavke nevinosti, kao i mo-
guénost slobodne procene suda, Cine institut oduzi-
manja imovine u pravnom sistemu RS kompatabilnim
sa pravom na pravicno sudenje, §to je stanoviste i
Ustavnog Suda RS,

4.3. Zabrana retroaktivne primene zakona™

Nakon ustanovljavanja instituta oduzimanja imovine
moze se postaviti pitanje da li se time neko kaznjava
sankcijom koja u vreme izvrSenja krivicnog dela nije
bila predvidena. Dilema o (ne)postojanju (in)kompa-
tibilnosti oduzimanjaimovine sazabranomretroaktivne
primene zakona se svodi na pitanje da li je oduzimanje
imovine kazna.

Najznacajnija je presuda ESLJP u predmetu Welch
protiv UK (usp. pod 3.4), gde je, iako je utvrdena po-
vredaKonvencije, jasno ukazano da institut oduzimanja
imovine nije per se kaznenog karaktera. Da i retri-
butivni tragovi ¢ine oduzimanje imovine inkompati-
bilnim sa zabranom retroativne primene? Imajuéi u
vidu koncept ovog instituta i postupak oduzimanja u
pravnom sistemu RS, odgovor na ovo pitanje je ne-
gativan. Preventivni karakter je dominirajuéi, zatim
sledi restorativni, dok je retributivni u tragovima. Sli-
¢no stanoviste je zauzeo i Ustavni sud, s tim §to je
oduzimanje imovine posmatrao kao ravnopravno pre-
ventivno-restorativni institut, odricu¢i mu bilo kakve
retributivne elemente.

5. Zaklju¢na razmatranja

Institut oduzimanja imovine postao je neophodno
sredstvo u borbi protiv organizovanog kriminala. Nje-

™ Geerings protiv Holandije (bel. 72).

> Resenje Ustavnog suda RS Uz 117/09 od 30. 06. 2011.
6 Ovo pravo je zajeméeno ¢l. 7 Konvencije i ¢l. 34 Ustava
RS.
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ga su kao sredstvo pocele da primenjuje zemlje sa
izuzetno razvijenim demokratskim institucijama i zna-
¢ajnom finansijskom mo¢i (SAD, Nemacka, Francuska,
UK). Njegova uporednopravna egzistencija, kao i le-
gitimizacija kroz medunarodne sporazume, svakako
su otvorile put da ovaj institut zazivi i u institucionalno
i finansijski manje razvijenim zemljama.

Oduzimanje imovine kojim se slabi mo¢ organizova-
nog kriminala u daljem vrSenju kriminalnih aktivnosti
jasno ukazuje na preventivnu svrhu ovog instituta.
Ona se u pravnom sistemu RS ostvaruje standardima
da se postupak oduzimanja pokre¢e samo u slucaju
“ocigledne nesrazmere” izmedu imovine i zakonitih
prihoda, kao i da se od trecih lica oduzima samo u slu-
¢aju da je preneta radi “onemogucéavanja oduzimanja”.
Iako to nije bio primarni motiv nastanka ovog instituta,
on je poprimio i restorativni karakter. Prema pravnim
sledbenicimakoji se nebave kriminalnim aktivnostima,
institut nema nikakav preventivni, ve¢ samo restora-
tivni karakter. Takode, ne moze se negirati — za raz-
liku od misljenja Ustavnog suda RS i vodecih stavova
u srpskoj teoriji — da institut prema licima koja su
imovinu stekla kriminalnom aktivnos$éu (narocito iz
njihove subjektivne perspektive) ima i retributivne
efekte.

Koncept oduzimanjaimovine u RS uvazavakriterijume
ESLJP i uvazava uporednopravne hibridne elemente
ovog instituta da se imovinskopravni institut pracenja
stvari (in rem postupak) primeni u postupku pred kri-
vi€nim sudom. Time je legitimizovana i redukcija u
klasi¢énom kriviénom postupku visokog dokaznog stan-
darda. Takode, u postupku oduzimanja je ostavljeno
dovoljno prostora da ne budu povredeni osnovni po-
stulati prava na pravi¢no sudenje.

Zastita javnog interesa, koju je u vise svojih odluka
prepoznao ESLIJP, trebalo je da bude dovoljan osnov
za odbranu ovog instituta od tvrdnji o povredi prava
na imovinu. Analiza ukazuje na problem da ustavnom
odredbom (¢l. 58 Ustava) svako oduzimanje ili ogra-
ni¢enje imovine moze biti ucinjeno samo u slucaju,
pored postojanja javnog interesa utvrdenog zakonom,
uz naknadu koja ne moze biti niza od trZisne. ReSenje
problema tumacenjem da se jem¢i mirno uzivanje sa-
mo imovine steCene na osnovu zakona (Cl. 58 st. 1
Ustava RS), te se st. 2 ne odnosi na lice koje u postupku
oduzimanja nije dokazalo da je imovinu steklo za-
konitim putem, bilo bi moguce, ali je nategnuto. Ono
je izvodljivo i kod oduzimanja imovine tre¢im licima,
jer bi se mogla prihvatiti teza da je imovina preneta
zbog “osujecenja oduzimanja” nezakonito stecena.
Kod oduzimanja imovine od strane pravnih sledbenika
bilo bi potrebno zakonitost sticanja vezati za ostavioca,
§to je prilicno restriktivno tumacenje ustavne formu-
lacije kojom je zajemceno pravo na imovinu.

Mimo ovog problema, institut oduzimanja imovine,
spada u retke institute ¢ije je presadivanje u pravni si-
stem RS uradeno uz pazljivo odmeravanje javnog in-
teresa koje druStvo ima u borbi protiv organizovanog
kriminala, s jedne strane, i zastite osnovnih prava, s
druge. Kljuénu ulogu u tome svakako su imali zako-
nopisci, koji su kasnijim komentarom”” izvrsili uticaj
na razumevanje ovog instituta i ¢iju je argumentaciju
prihvatio Ustavni sud bavedi se pitanjem ustavnosti
instituta oduzimanja imovine.

" Pojedini autori (Ili¢/Maji¢/Nikoli¢/Melilio [bel. 5]) su ucest-
vovali u pisanju Nacrta sZUI u okviru Radne grupe Mini-
starstva pravde.

Summary

The paper deals with the confiscation of the property that originates from criminal activities, its legal nature and
particularities in evidential procedure. Serbian law allows its confiscation, if the owner does not prove its
legality, what is in the line with the solutions in other countries. The purpose of this paper is to examine
compatibility of this institute with the basic rights like rights to the fair trial, rights to the property and prohibition
of the retroactive application of criminal law. The author used domestic and foreign legal theory and decisions
of the European Court for human rights and Constitutional Court of Serbia.

Particular attention is given to the various reflection of the right on the property that is guaranteed by the ECHR
and the same, but differently defined right from the Serbian Constitution.
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Nepim KuLENOVIC
(Ne)konzistentnost “diferenciranog gradanstva” u Preporukama za

promjenu Ustava Federacije BiH

Sadrzaj:
Lo UVO ot 67
2. Diferenciranje gradanstva ...........cccceceeeeeervencnnns 67
1. Uvod

Jedna od karakteristika ustavnih sistema u BiH, pa i
onog Federacije BiH, jeste postojanje interne antino-
micnosti koja se ogleda u cCinjenici da su “pojedina
ustavna rjesenja uzajamno proturjecna, i da se, unato¢
jednakoj pravnoj snazi, uzajamno iskljucuju”'. Eks-
pertna grupa za reformu Ustava Federacije Bosne i
Hercegovine (Ekspertna grupa) za regulativno pod-
rucje ljudskih prava i osnovnih sloboda u Ustavu FBiH
zapaza da u smislu antinomicnosti postoji ‘“nekon-
zistentnost” izmedu garantovanih ljudskih prava. Po-
sebno se istiCe pravo na nediskriminaciju iz norma-
tivnog dijela i preambule Ustava FBiH, gdje se vrsi
“nominalno razlikovanje” nosilaca suvereniteta, a §to
u konacnici vodi “razli¢itfom] tretman[u] u pra-
vima’?.

U “Preporukama za promjenu Ustava Federacije Bo-
sne 1 Hercegovine™, Ekspertna grupa pristupa rjesa-

* Autor je magistar prava i saradnik FCJP.

VE. Saréevi¢, Ustav iz nuzde: konsolidacija ustavnog prava
Bosne i Hercegovine, Sarajevo 2010, s. 314. Usp. takoder:
E. Saréevi¢, Dejtonski ustav: karakteristike i karakteristicni
problemi, Sarajevo 2009, s. 75. Opéenito: Frédéric Rouvillois
(ur.), Pravo: uvod, izbor tekstova, komentari, podsjetnik,
Sarajevo 2004, ss. 191-193.

2 Ekspertna grupa za reformu FBiH, Ustavna reforma Fe-
deracije Bosne i Hercegovine: analiza opravdanosti Mostar/
Sarajevo/Tuzla 2013, s. 8 (dalje u tekstu: “Analiza”). Do-
stupno na Ustavna reforma FBiH, 31. 05. 2013, http://ustav
nareformafbih.blogspot.com (pristupljeno 09. 06. 2013). Za
opéeniti prikaz fenomenologije takvog razli¢itog postupanja,
usp. N. Kulenovi¢, 1. Hadziali¢-Bubalo i M. Korajli¢, Pre-
suda Sejdi¢/Finci protiv Bosne i Hercegovine: Konkretne
posljedice — prvi pregled, Sveske za javno pravo, Sarajevo
1-2/2010, ss. 18-36.

3 Ekspertna grupa za reformu FBiH, Preporuke za promjenu
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine, 29. 05.2013. (Pre-
poruke). Dostupno na: Ustavna reforma FBiH, 31.05.2013,

http://ustavnareformafbih.blogspot.com (pristupljeno 09.
06.2013).

3. Mogucnost opravdanja? .........c.ccceevevvervenreesiennnns 69
4. Pravna (ne)odbranjivost
5. ZaKIuCak ....cooevveiiiieiicieeeee e

vanju ovog “temeljnog problema™, kroz proces zna-
¢ajnijeg ukljucivanja do sada diskriminiranih grupa u
strukture vlasti u FBiH. Preporuke, koje se u ovoj for-
mi trebaju shvatati kao “pluraliziranje etnokratije’,
prvi put u normativnom dijelu ustavnog teksta cijepaju
do sada jedinstvene kategorije “Ostalih” na dvije gru-
pe, odnosno na pripadnike nacionalnih manjina i na
etnicki neopredijeljene gradane. Pripadnost jednoj od
ove dvije grupe za posljedicu ima dalje statusno razli-
kovanje koje se, barem po jednom ¢itanju predmetnih
preporuka, ogleda u mnogostrukoj diskriminaciji pri-
padnika nacionalnih manjina. U nastavku ove analize
slijedi osvrt na nacin na koji je Ekspertna grupa pri-
stupila ovom pitanju.

2. Diferenciranje gradanstva

Federacija se u Preporukama definise kao “zajednica
jednakopravnih gradana” (§ 3). S obzirom na princip
“diferenciranog gradanstva”, koji je po Ekspertnoj gru-
pi imanentan podijeljenim dru§tvima®, prethodno spo-
menuta zajednica gradana sastoji se iz sljedecih kate-
gorija:

a) “pripadnika konstitutivnih naroda (Bosnjaka, Hr-

vata, Srba)”;

b) “pripadnika nacionalnih manjina” i

¢) “onih koji se ne izjasnjavaju kao pripadnici kon-

stitutivnih naroda (jer se ne mogu ili ne zele tako

odrediti)””.

* Iz izlaganja KresSimira Zubaka, ¢lana Ekspertne grupe, na
skupu Strategija ustavnih promjena: preporuke za promjenu
Ustava FBiH, u organizaciji Centra za javno pravo, Sarajevo,
03. 07.2013.

5 E. HodZi¢ i N. Stojanovi¢, Novi-stari ustavni inZinjering?,
Sarajevo 2011, s. 15.

V. Analiza (bil]. 2), s. 9.

7 Bez ulazenja u detalje, treba primijetiti da su po ovoj
koncepciji konstitutivni narodi, odnosno njihovi pripadnici,
nuzno i gradani, odnosno da je “gradanin” superordiniran
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Ogledni primjer ovakve diferencijacije vidljiv je u pri-
jedlogu koji se tice minimalne zastupljenosti u Pred-
stavnickom domu Parlamenta Federacije BiH, gdje su
konstitutivni narodi zastupljeni sa najmanje Cetiri
¢lana, pripadnici nacionalnih manjina sa dva, dok naj-
manje jedan ¢lan dolazi “iz reda gradana koji ne pri-
padaju ni konstitutivnim narodima ni nacionalnim ma-
njinama” (§ 56)%. S obzirom da je tre¢a kategorija
gradana najbliza politickom statusu koji bi se mogao
oznaciti kao “apstraktni gradanin”, ironi¢no je, iako
objasnjivo u kontekstu bosanskohercegovackog ustav-
nopravnog uredenja, da postoji nuznost da se toj kate-
goriji garantuje minimalna zastupljenost u parlamen-
tarnom domu koji bi po definiciji trebao da bude pred-
stavnis$tvo (apstraktnih) gradana.

Bitno je takoder primijetiti zasebnost trece kategorije
(“oni koji se ne izjasnjavaju kao pripadnici konstitu-
tivnih naroda”), koja ne ukljucuje drugu, odnosno pri-
padnike nacionalnih manjina. Ovo je jasno i iz prijed-
loga koji se tice izmjene preambule Ustava FBiH, gdje
se ¢ini jasno razlikovanje dvije kategorije (§ 12)°. Na
mjestima gdje se vrsi trodijelna diferencijacija gra-
danstva'®, kao u prethodnom primjeru minimalne za-
stupljenosti u PredstavniCkom domu, sumnje nema.
Ipak, treba primijetiti da i u takvim slu¢ajevima ime-
novanje ove grupe nije izvrseno dosljedno, te se koriste
razli¢ite varijante: “onih koji se tako [kao pripadnici
konstitutivnih naroda i nacionalnih manjina, op. a.] ne
izjasnjavaju” (§ 14), “iz reda gradana koji ne pripadaju
ni konstitutivnim narodima ni nacionalnim manji-
nama” (§ 56), “gradan([i] koji se ne zele opredijeliti
kao pripadnici etnickih grupa i nacionalnih manjina”
(§ 126), “oni koji ne pripadaju konstitutivnim narodi-
ma” (§ 131, 150), te “etnicki neopredijeljeni” (§ 165,
166). Tamo gdje se vrsi dvodijelna diferencijacija'!, u
pojedinim slucajevima moglo bi se razumno tvrditi da
se radi o trecoj kategoriji — npr. “koji se ne zele opre-

pojam. Stoga, ne ¢ini se dosljednim nastavak diskursa o
jednakopravnosti gradand i naroda (Analiza, bilj. 2, s. 4;
Preporuke, bilj. 3, § 7, § 128). Takoder, nije jasno da li druga
kategorija pravi razliku izmedu priznatih i nepriznatih
nacionalnih manjina. Konac¢no, nije sasvim jasno ni §ta bi
znacilo da se odredeni gradanin “ne moze” izjasniti kao
pripadnik konstitutivnog naroda, osim ako se ova modalna
tvrdnja ne odnosi na kognitivnu disonancu “biranja” (npr.
mijesani brakovi).

8 Usp. takoder prijedlog § 150 (kod broja ministarstava u
vladi kantona “voditi ratuna o proporcionalnoj zastupljenosti
konstitutivnih naroda, nacionalnih manjina, a najmanje
jedan ministar mora biti iz kategorije onih koji ne pripadaju
konstitutivnim narodima”), § 83 (sastav Vlade Federacije).
V. Analiza (bilj. 2), s. 8.

1%V, Preporuke (bilj. 3): § 14, § 56, § 131, § 150, § 165, te §
166.

V. Preporuke (bilj. 3): § 60, § 62, § 63, § 67, § 70, § 82, §
83, § 105, § 123, § 124, § 126, § 167, § 174, § 175.
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dijeliti kao pripadnici etnickih grupa” (§ 176) — s
obzirom da je etnicki element konstitutivni dio pravne
definicije (priznate) nacionalne manjine'?. Medutim, u
najve¢em broju slucajeva koristi se izraz “iz reda”,
odnosno “iz grupe gradana koji se ne izjasnjavaju kao
pripadnici konstitutivnih naroda”. Da li taj izraz uklju-
¢uje 1 drugu i trecu kategoriju, odnosno i nacionalne ma-
njine i etni¢ki neopredijeljene', ili samo tre¢u? I pored
nedosljednosti u imenovanju, odnosno razlikovanju te
dvije kategorije, s obzirom na nacin definisanja Fede-
racije, a u vezi s prijedlogom izmjene preambule Us-
tava FBiH, odnosno imaju¢i na umu relevantne dije-
love Analize i Preporuka, moze se zakljuciti da se radi
samo o tre¢oj kategoriji'®,

Prethodni zakljucak je znacajan zato Sto se u Prijed-
lozima na vise mjesta, shodno ideji diferenciranog
gradanstva, vrsi razlikovanje tri kategorije gradana i to
s obzirom na spektar politickih prava koja im se ga-
rantuju. Kao §to je ve¢ istaknuto, dosadaSnja kategorija
“Ostalih” se raslojava na dvije, odnosno pripadnike na-
cionalnih manjina, te one koji se ne izjasnjavaju kao
pripadnici konstitutivnih naroda. Ove dvije kategorije
ne tretiraju se jednako, tako da u barem jednom pri-
jedlogu — minimalna zastupljenost u Predstavnickom
domu (§ 3) — pripadnici nacionalnih manjina imaju
povoljniji poloZaj u odnosu na tre¢u grupu gradana.
Ipak, u najveéem broju prijedloga pripadnici nacio-
nalnih manjina bivaju diskriminirani, tako §to su u
potpunosti iskljuceni iz rezima podjele vlasti sa pri-
padnicima konstitutivnih naroda. Takvo iskljuc¢ivanje
ucinjeno je u sljede¢im slucajevima:

— izbora predsjednika 1 tri
Predstavnickog doma (§ 60);

potpredsjednika

— sastav Doma naroda (§ 62);

— izbor predsjednika i tri potpredsjednika Doma
naroda (§ 67);

— minimalna zastupljenost kod raspodjele klju¢nih
funkcija (§ 123);

12V. €l. 3. Zakona o zatiti pripadnika nacionalnih manjina
(SI. GI. BiH 12/03, 76/05 1 93/08) 1 Zakona o zastiti prava pri-
padnika nacionalnih manjina u Federaciji Bosne i Herce-
govine (SI. nov. FBiH 56/08), odnosno ¢l. 2 Zakona o zastiti
prava pripadnika nacionalnih manjina (S7. gl. RS 2/05).

13 Ovo bi sugerisala preporuka koja se tice sastava Ustavnog
suda FBiH. Ona naglasava da je ve¢ sada “osigurana [...]
nacionalna izbalansiranost, ukljucujuci i zastupljenost onih
koji se ne izjasnjavaju kao pripadnici konstitutivnih naroda”
(§ 105), a imajudi u vidu da trenutne odredbe koje Prepo-
rukama, u ovom dijelu, nisu mijenjane, spominju samo tzv.
“Ostale”.

V. Preporuke (bilj. 3) § 3, §12, §14, §131, §150; Analiza
(bilj. 2), ss. 418.



— minimalna zastupljenost u op¢inskim i gradskim
vije¢ima (§ 167);
— izbor gradonacelnika Grada Sarajeva (§ 174);

— minimalna zastupljenost u Gradskom vije¢u Gra-
da Sarajeva (§ 175).

U odredenom broju prijedloga, koji se ticu popunja-
vanja viSeclanih pozicija i funkcija, sastav se ograni-
Cava isticanjem da ih ne mogu obnasati pripadnici
istog konstitutivnog naroda ili pripadnici iz one grupe
gradana koji se ne izja$njavaju kao pripadnici kon-
stitutivnih naroda®. To bi sugerisalo da se ovakvo ogra-
nic¢enje ne odnosi na pripadnike nacionalnih manjina.

Mimo ovog nominalnog razlikovanja dvije kategorije
gradana unutar prijasnje kategorije tzv. “Ostalih”, Sto
vodi njihovom razli¢itom uZivanju prava, nuzno je
istaci da pripadnici konstitutivnih naroda i dalje imaju
dominantnu ulogu'®. Tako se, na primjer, u samim Pri-
jedlozima ne istice izricito da li ¢e pripadnici nacio-
nalnih manjina i pripadnici onih koji se ne izjaSnjavaju
kao pripadnici konstitutivnih naroda u Domu naroda
imati mogucénost formiranja svog kluba, od ¢ega, po
postojecim rjeSenjima, zavisi mogucnost njihovog efek-
tivnog udestvovanja u vlasti'’. Sta vise, tamo gdje se
izri¢ito spominju klubovi, oni se isticu samo u odnosu
na konstitutivne narode, odnosno vrsi se razlicito po-
stupanje u odnosu na druge dvije kategorije'®.

3. Moguénost opravdanja?

Ekspertna grupa se u Prijedlozima ne bavi izricito
pitanjem pravnog ili politicko-teorijskog opravdanja
prethodnih rjeSenja. Kao §to je istaknuto, sama ideja
“diferenciranog gradanstva” seuzimakao konceptualna
nuznost u podijeljenim drustvima, koja takoder ne
zahtijeva naroCitu eksplikaciju. S obzirom da se
Ekspertna grupa kre¢e od statusa quo prema
pluralizaciji postoje¢ih etnokratskih aranzmana,
moguce je anticipirati pojedine argumente koji bi se
mogli ispostaviti u ovoj raspravi.

15 To je slucaj sa pozicijama predsjednika i dva potpred-
sjednika Federacije (§ 70), odnosno predsjednika i tri pot-
predsjednika vlade Federacije (§ 82).

16 Tako i kod samog imenovanja — usp. bilj. 7.

V. ¢l. 23, ¢l. 24, €l. 25, €1. 32, ¢l. 35, ¢l. 36, ¢l. 39, ¢l. 42,
¢l. 76, ¢l. 81, ¢l. 87, ¢l. 88, €l. 90, ¢l. 94, ¢l. 97, ¢l. 100, ¢l.
108, ¢L. 111, ¢l. 115, €1. 118, ¢l. 155, ¢l. 165, €l. 217, €1. 222,
¢l. 234, ¢l. 261. Poslovnika Doma naroda Parlamenta FBiH
(SI. nov. FBiH 27/03). Ovo je problem u praksi, ¢ak i ako je
tacno misljenje Josepha Marka da je postojeci ustavni tekst
moguce tumaciti na neisklju¢ujuéi nac¢in — v. N. Ademovic,
J.Marko i G. Markovi¢, Ustavno pravo Bosne i Herzegovine,
Sarajevo 2012, s. 353.

8 V. Prijedloge (bilj. 3), § 69, § 70, § 84, te indirektno §
184.

Poseban status pripadnika konstitutivnih naroda nije
sporan u postojecoj bosanskohercegovackoj pravno-
politickoj paradigmi. Ovdje se princip konstitutivnosti
naroda smatra “natkrovljujuc¢ifm] princip[om] Ustava
BiH”". Ekspertna grupa odbacuje svaku laznu
politicku korektnost kada istice da “[s]tatus kategorije
“konstitutivnih naroda’ ¢ini opravdanom konstataciju
da je Federacija BiH multinacionalan entitet BiH za fa
tri naroda” (naglasak dodat).” Tako poseban status,
pravaiprivilegije za pripadnike ove grupacije proisticu
iz Cinjenice njihovog dijeljenja vlasti u sadaSnjem
konsocijacijskom politickom rezimu u BiH?'.

Nacionalne manjine su, do sada, bile drugi kolektivitet
kojemsusepriznavalaposebnapravauustavnopravnom
uredenju BiH. Takva prava pripadnici nacionalnih
manjina crpe kako iz medunarodnih instrumenata na
snaziu BiH (Okvirna konvencija za zatitu nacionalnih
manjina, te Evropska povelja za regionalne jezike i
jezike manjina)?, tako i domacim zakonodavstvom,
naroCito zakonima o zastiti pripadnika nacionalnih
manjina®. Pravno razlikovanje ove grupacije i
konstitutivnog naroda je u tome §to ovaj drugi “per
definitionem nije manjina, ¢ak 1 ako brojcano
posmatrano jeste manjina”?, te samim tim ne moze
uzivati one privilegije koje su predvidene za nacionalne
manjine?,

U Preporukama se po prvi put, na institucionalnoj
razini*%, uvodi i tre¢a grupa onih koji se ne izja$njavaju
kao pripadnici konstitutivnih naroda, odnosno etni¢ki
neopredijeljeni. Pripadnicima ove kategorije se sada
izri¢ito garantuju posebna prava. Takva bi se pozicija,
narocito u odnosu na pripadnike nacionalnih manjina,
mogla pravdati izrazito nepovoljnim politickim
polozajem etnicki neopredijeljenih u ustavnopravnom
uredenju BiH. Naime, ova treca grupa, odnosno njeni

19 Odluka Ustavnog suda BiH [“USBiH”] br. U-5/98-III,
taCka 63. V. takoder odluke USBiH: U-5/98-II1, tacka 60;
U-44/01, tacka 55; U-4/04-1 , tacke 111, 117-118, 146;
U-4/05, tacka 21; U-13/09, tacka 35.

2 Analiza (bilj. 2), s. 9.

2L G. Markovi¢, Bosanskohercegovacki federalizam, Beo-
grad/Sarajevo 2012, s. 335 i dalje; F. Bieberi S. Keil, Power-
Sharing Revisited: Lessons Learned in the Balkans?, Review
of Central and East European Law, 2009, br. 34, ss. 344-
355, Ademovicé i dr. (bilj. 17), s. 330, 338.

22'V. Aneks I na Ustav BiH (tacke 14 i 15), Aneks Ustava
FBiH (tacke 19, 21, 22).

B V. bilj. 12.

2#N. Ademovi¢iC. Steiner (ur.), Ustav Bosne i Hercegovine.
Komentar, Sarajevo 2010, s. 70.

V. Odluka USBiH br. U-10/05, tacka 50.

%6 Na teorijskoj razini ova grupa je bila prepoznata kao nuzna
komponenta pojma “Ostalih”. Usp. npr. D. Abazovi¢ i dr.
(ur.), Mjesto iuloga “Ostalih” u Ustavu Bosne i Hercegovine
i buducim ustavnim rjeSenjima za Bosnu i Hercegovinu,
Sarajevo 2010, passim.
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pripadnici, ne uzivaju posebna prava i privilegije ni iz
statusa konstitutivnog naroda, ni iz statusa nacionalne
manjine. Sve navedeno bi se dodatno moglo smjestiti
i u okvir postojecih opravdavaju¢ih argumenata koji
se tiu trenutnih drustvenih 1 politickih uvjeta zivota u
BiH?". Ipak, kao $to ¢e se ukratko pokazati u nastavku,
ovakva vrsta razli¢itog postupanja tesko bi se mogla
pravno opravdati.

4. Pravna (ne)odbranjivost

Cak i ako se na ovom mjestu ne problematizira trenutno
ustavnopravno uredenje u BiH, ve¢ se razmotri ovo pi-
tanje unutar postojece paradigme, nemoguce je izbje¢i
zakljucak da su sporni prijedlozi pravno neodbranjivi,
kako s aspekta domaceg prava, tako i medunarodno-
pravnih standarda.

Nuzno je prisjetiti se nacina na koji je Ustavni sud BiH
prvobitno izvr§io balansiranje izmedu etni¢kog i gra-
danskog principa u “Odluci o konstitutivnosti na-
roda’:

(N)ijedna odredba Ustava ne omogucava zakljucak
da se ova specijalna prava za zastupanje i ucest-
vovanje konstitutivnih naroda u institucijama BiH
mogu primijeniti takoder i na druge institucije ili
procedure. Naprotiv, u onoj mjeri u kojoj bi ova
specijalna kolektivna prava mogla krSiti odredbe o
nediskriminaciji [...] ona su legitimizirana samo nji-
hovim ustavnim rangom i, stoga, moraju biti usko
formulirana. Posebno, ne moze se zakljuciti da Us-
tav BiH predvida op¢i institucionalni model koji se
moze prenijeti na nivo entiteta, ili da sli¢ne, etnicki
definirane institucionalne strukture na nivou enti-
teta, ne moraju zadovoljavati globalni obavezujuéi
standard nediskriminacije Ustava BiH prema ¢lanu
11/4. Ustava BiH, ili ustavni princip jednakosti kon-
stitutivnih naroda®.

27V. npr. Odluka USBiH, br. U-9/09, tatka 70. Usp., takoder:
Z. Begi¢ i Z. Deli¢, Constituency of peoples in the con-
stitutional system of Bosnia and Herzegovina: Chasing fair
solutions, International Journal of Constitutional Law 11
(2013), s. 465.

28 Odluka USBiH br. U-5/98-I1I, tacka 68 (naglasak dodat).
V. takoder tacku 124 (“Takav kombinirani sistem etni¢kog
zastupanja i veto mo¢i [u Ustavu FBiH — op. a.] samo za
jednu grupu — koja je definirana kao konstitutivni narod, ali
¢ini parlamentarnu manjinu — ne samo da kr$i pravo
kolektivne jednakosti konstitutivnih naroda, ve¢ takoder
krSipojedinacno pravo biranja i pravo istupanja kao kandidat
svih ostalih gradana do te mjere da su sama sustina i
efektivnost ’slobodnog izrazavanja misljenja gradana u iz-
boru zakonodavstva’ ozbiljno umanjeni”), odnosno tacku 78
(test za utvrdivanje diskriminatorne namjere i efekta kod
pojedinaéne diskriminacije).
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Kao $to je poznato, u provodenju navedene odluke Us-
tavnog suda BiH, nije se stalo samo na uklanjanju ne-
ustavnih odredaba iz ustava entiteta, ve¢ se pristupilo
sveobuhvatnijim revizijama ustavnih tekstova koji su
u konacnici rezultirali proSirenjem postojeéih isklju-
¢uju¢ih konsocijacijskih aranzmana i na nize nivoe
vlasti?’. Ukoliko ho¢emo ozbiljno shvatiti prethodni
stav Ustavnog suda BiH, on se mora tumaciti tako da
se odredbe ustava entiteta koji u potpunosti iskljucuju
pojedine grupe gradana iz uZivanja politi¢kih prava®,
ne mogu smatrati ustavno valjanim. Razli¢ito postu-
panje takvog opsega i intenziteta — cak i ako slijedi
legitiman javni interes, a vidjeli smo da se on izricito
ne identifikuje u Prijedlozima i Analizi — ne zadovo-
ljava princip proporcionalnosti.

Takoder, kakvi god se drugi zakljuc¢ci mogli izvoditi iz
presude u predmetu Sejdic i Finci protiv Bosne i Her-
cegovine®', nema sumnje da ovakva vrsta razli¢itog
postupanja predstavlja diskriminaciju, te je samim tim
pravno neodrziva. S tim u vezi, znacajan je 1 sljedeéi
stav Suda:

[T]ako se Sud slaze s Vladom da nijedna odredba Kon-
vencije ne trazi potpuno napustanje mehanizama
podjele vlasti koji su svojstveni Bosni i Hercegovini
i da mozda jo§ uvijek nije sazrelo vrijeme za po-
liticki sistem koji bi bio samo odraz principa vla-
davine vec¢ine, Misljenja Venecijanske komisije [...]
jasno pokazuju da postoje takvi mehanizmi podjele
vlasti koji ne vode automatski do potpunog isklju-
Cenja predstavnika ostalih zajednica®.

¥ Za posebne sumnje i kritike ovakvog pristupa, usp. npr. F.
Bieber, “S vise kompleksnosti ka boljem vrsenju vlasti?”, u:
Bosna i Hercegovina na putu ka modernoj drzavi?
Perspektive i prepreke, Sarajevo 2004, s. 80; N. Stojanovic,
Putka integraciji ili dezintegraciji drustva, Puls demokratije:
zajednica neistomisljenika, 19. 12. 2007, http:/arhiva.
pulsdemokratije.net/index.php?id=640&I1=bs; Ademovié¢ i
dr. (bilj. 17), s. 355.

3 Na ovom mjestu ne mozemo razmatrati pitanje da 1i i
etnicki veto spada u politicka prava koja trebaju biti otvorena
i “Ostalima”. Vidi: Odluka USBiH br. AP-2821/09, tacka 31
(“[P]ravo na zastitu vitalnih interesa [je] pravo koje ima
politic¢ku prirodu”). Joseph Marko je medu autorima koji
odgovara potvrdno — v. N. Ademovi¢ i dr. (bilj. 17), s. 353.
Za suprotno misljenje, v. G. Markovi¢, Ucesée “Ostalih” u
politickim institucijama BiH, u: Abazovi¢ i dr. (bilj. 26), s.
123, ff. 11.

31 Za autore koji, na osnovu presude, sugeriSu nuznost
prosirenja principa kolektivne jednakosti i na tzv. “Ostale”,
vidi, npr.: J. Marko, Doprinos presude Evropskog suda za
ljudska prava u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i
Hercegovine daljem razumijevanju zastite kolektivnih i
individualnih prava, u: Abazovi¢ i dr. (bilj. 26), s. 143;
Ademovi¢ i dr. (bilj. 17), s. 134; Kulenovi¢ i dr. (bilj. 2),
passim.

32 Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine, aplikacija br.
27996/06 1 34836/06, od 22. 12. 2009, st. 48 (naglasak
dodat). Usp. takoder st. 44 (“Sud takoder smatra da se



5. Zakljucak

U ovom veoma kratkom osvrtu razmotrene su poslje-
dice koje dalja institucionalizacija “diferenciranog
gradanstva” ima po prava pripadnika grupe koja se
prethodno imenovalakao “Ostali”. Iako nisu provedena
dublja teorijska razmatranja samog koncepta “dife-
renciranog gradanstva”, i njegove opravdanosti u bo-
sanskohercegovackom kontekstu, uocen je znacajan
stepen nekonzistentnosti u njegovom modeliranju u
Preporukama ekspertne grupe. Naime, ovakvo rjesenje
moze rezultirati daljim razli¢itim postupanjem, sada
izmedu dvije kategorije “Ostalih”, odnosno pripadnika
nacionalnih manjina i etnicki neopredijeljenih, a Cije
je barem pravno opravdanje veoma upitno.

Ako je ovo zaista bila namjera Ekspertne grupe takva
vrsta sistematskog isklju¢ivanja jedne kategorije gra-
dana iz participacije u strukturama vlasti FBiH zahti-
jevala bi narocitu vrstu opravdanja — kako s aspekta
prava, tako i politicke teorije — a koja ni u Prepo-
rukama, ni u Analizi, nije ponudena. Ukoliko je, me-

nijedna vrsta razliCitog postupanja koja se iskljucivo ili u
kriticnom obimu zasniva na etni¢kom porijeklu pojedinca
ne moze objektivno opravdati u savremenom demokratskom
drustvu koje je izgradeno na principima pluralizma i po-
Stovanja razliitih kultura”). Za opcenitu kritiku ovakvog
pristupa Suda u Strasbourgu, tj. koriStenje rigorozne analize
u ocjeni konsocijacijskih aranzmana, v. C. McCrudden i B.
O’Leary, Courts and Consociations: Human Rights versus
Power-Sharing, Oxford 2013, passim.

Fondacija Centar za javno pravo

CJP

Foundation Public Law Centre

Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht

dutim, ovo posljedica omaske u formulisanju prepo-
ruka, nuzno je pristupiti njihovom temeljitom uskla-
divanju, od definicije Federacije pa na dalje, s obzirom
da se ova “greska” spominje u viSe od dvadeset pre-
poruka.

Mora se na kraju upozoriti da jo$ uvijek postoji teo-
rijsko neslaganje u pogledu izvrSenja balansiranja iz-
medu etnickog 1 gradanskog elementa u ustavno-
pravnom uredenju BiH. To je rezultiralo razli¢itim
institucionalnim modelima, od onog na nivou drzave i
entiteta, do Brc¢ko Distrikta BiH, odnosno Kantona
Sarajevo, koji se karakteriSu razli¢itim intenzitetom
etniziranja prava, odnosno diferenciranja gradanstva.
Nuzno je biti pazljiv kako se u daljim pokusSajima
pluralizacije postojecih etnokratskih aranzmana na ni-
vou entiteta ne bi prekludirala moguénost da se naro-
¢ito u kantonima — koji ¢e sada postojati kao po-
jedina¢ne “laboratorije etni¢kog upravljanja™? —
osigura veci spektar prava pripadnicima nacionalnih
manjina i etni¢ki neopredijeljenim od onoga §to je mo-
guce ostvariti na Federalnom i vi$im nivoima vlasti.

33 F. Bieber, Post-War Bosnia: Ethnicity, New York 2006, s.
152 (izvorno u kontekstu Brcko Distrikta). V. takoder New
Age Ice Co. v. Liebmann, 285 U.S. 262 (1932), suprotno mi-
Sljenje sudije Brandeisa, s. 311 (“Jedna je od sretnih okol-
nosti federalnog sistema $to jedna hrabra drzava moze, ako
njeni gradani tako odluce, sluZiti kao laboratorija, 1 iskuSati
nove socijalne i ekonomske eksperimente bez rizika za
ostatak drzave”).

Stabilitdtspakt fir Siidosteuropa
Gefdrdert durch Deutschland
. Stability Pact for South Eastern Europe

sponsared by Germany
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NERZUK CURAK

Pledoaje za javno djelovanje: politologija i politicka filozofija

pravnih preporuka

Na Konferenciji odrzanoj u hotelu “Sarajevo” 15.
maja 2013. godine, a u povodu javnog predstavljanja
preporuka ekspertnog tima za reformu Ustava FBiH,
ucesnici te vazne debate civilnog drusStva iznijeli su
zanimljive prijedloge, konkretna o¢itovanja na prepo-
ruke ekspertne grupe, bilo je korisnih sugestija, dilema
koje su ostale nerazrijeSene, ali ono $to se moze ge-
neralizirati kao op¢i ton skupa, bila je vrlo jasna foku-
siranost na same preporuke. I intencija Konferencije
bila je vrlo pragmati¢na: radom u nekoliko tematskih
grupa, plus centralna panel diskusija, odrediti se prema
preporukama kao ozbiljnom intelektualnom i strucno-
pravnom poduhvatu skupine vrijednih i kompetentnih
ljudi koji nisu liseni empatijskog obrasca, a koji u ova-
ko slozenoj zemlji nije ni$ta manje vazan od jurispru-
dencije.

Sa stanovista moralne neutralnosti ili pak Ciste znanosti
koja sama sobom proizvodi neku viSu svrhu, pristup
koji u proizvodnji najviSeg pravnog akta vise racuna
na povijesno konfliktni logos bosanskohercegovacke
konsocijacijske egzistencije nego na ukupnost diskursa
o pravu, moze se izloziti naglasenoj kritickoj osudi, ali
takva kritika, zanemarujuci snagu etnonacionalistickog
politickog Levijatana, de facto, priziva status quo jer
zaboravlja da ono §to je stvoreno u umu nikada se ne
mozZe ostvariti kao ¢ista umnost. Da moze, vratimo se
Sekspiru, onda bi stracare bile dvorci a prosjaci bi bili
kraljevi.

S druge strane, apsolutno robovanje tzv. realnosti koja
nas prije¢i da mislimo pravnu stecevinu izvan ambi-
jentalnosti proizvedene nasiljem, ukida buduénost kao
moguénost drugaciju od organizirane anarhije koju Zi-
vimo unutar dejtonskog surogata drzave.

Iako je 188 preporuka za promjenu jednog entitetskog
ustava u Bosni i Hercegovini generirana iz zateCenog
stanja, koje jeste rezultat nasilja, preporuke implici-
raju moguénost da se neteritorijalnim normativnim
djelovanjem izvrsi pionirska relativizacija rezultata na-
silja kroz nedvosmisleni eticki imperativ kojim se ru-
kovodila ekspertna grupa: oni hoce i Zele uspostavu

pravne zajednice' unutar politiCkog poretka ¢iji je in-

* Autor je profesor na Fakultetu politickih nauka Univerzi-
teta u Sarajevu.
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stitucionalni dizajn parainstitucionalan o ¢emu do-
voljno svjedoci nacin funkcioniranja vlasti u FBiH.

U nasem prekrasnom entitetu, svaki zakon, pa i najvisi,
podreden je politickoj mo¢i i nema snage da se prostre
Federacijom kao apstraktno, bezlicno nacelo, kao Za-
kon. Buduc¢i da Zivimo u prostoru bezakonja mozemo
pristati ili na daljnje ozakonjenje bezakonja ili proiz-
vodnju zakonske norme koja je daleko od idealnotip-
ske ali je, barem u pokuSaju, pravednija, socijalnija i
jeftinija.

Autoritet Vlade SAD, koja u organizacionom smislu
stoji iza ovog ekspertskog poduhvata, omogucio je ve-
¢u prohodnost same ideje i njenog pravnonormativnog
sadrzaja, §to je, imajuéi u vidu strukturu drzave, vazna
pozitivna ¢injenica. Upravo je ta nenametljiva podrska
americke ambasade u Sarajevu ucinila od Preporuka
za promjenu Ustava Federacije Bosne i Hercegovine
vidljiv dokument koji pored stru¢nopravne ima i poli-
ticku tezinu.

Ona je dosla do izrazaja i kroz promptno stavljanje
ovog dokumenta na dnevni red jedne narocite junske
sjednice federalnog parlamenta® $to je poduhvat vri-
jedan iskrenog Cestitanja: dok drzavni parlament izba-
cuje Centar civilnih inicijativa, jer ne haje za glas
civilnog drustva, nizi nivo zakonodavne vlasti stavlja
na svoj dnevni red jednu razloZnu i iznimno vaznu gra-
dansku inicijativu. To je povijesni momentum jer je na

'Da bi postojao pretpoliti¢ki konsenzus kao osnova izgrad-
nje politicke zajednice, treba “htjeti ustanoviti pravnu zajed-
nicu”, bez obzira kako tu zajednicu “pojedinacno — etnicki,
moralno, dijabolicki, ustavnopatriotski, univerzalisticki, par-
tikularisticki, egoisticki, altruisticki — dozivljavamo”. Tog
htijenja kao politickog naloga objektivno nije bilo sve dok
americka inicijativa za ustavne promjene kao vlasnistvo ci-
vilnog drustva nije uspjela prodrijeti u Parlament FBiH.
Vidjeti u: H. Brunkhorst, Solidarnost. Od gradanskog prija-
teljstva do globalne pravne zajednice, Beograd/Zagreb
2004.

2 Sjednica Predstavni¢kog doma Parlamenta FBiH odrzana
je 24. juna u Domu mladih sa jedinom tackom dnevnog re-
da: Rasprava o inicijativi za promjenu Ustava FBiH, a na os-
novu preporuka ekspertske grupe koju je formirala americka
ambasada u Bosni i Hercegovini. Narocitost ove sjednice is-
kazana je ne samo kroz mjesto odrzavanja nego i kroz broj i
strukturu ucesnika rasprave koja je ukljucila ne samo fe-
deralne zastupnike, nego i ¢lanove ekspertske grupe, ali i pred-
stavnike nizih nivoa vlasti iz FBiH.



taj nacin, kroz nize stubove dejtonske ustavne magle,
zapoCela promjena dejtonskog ustava, kojega je po-
gre$no zvati Ustav, jer se u biti radi o Aneksu. A kada
bi Aneks za sva vremena odredivao pravnopoliticku
bit neke zajednice, onda bi Sarajevo kao glavni grad
Bosne i Hercegovine bio fundamentalno odreden jed-
nim svojim dijelom, dijelom grada koji se zove
Aneks.

Budu¢i da to nije tako, da ne moze biti tako, in-
terpolacija jedne civilne inicijative u parlamentarnu
agoru, s punim pravom, moze oznaciti pocetak izmjene
Aneksa mirovnog ugovora kojega po navici zovemo
Ustav. Ovo je kriticni moment: da li ¢e i sama grupa
eksperata sada biti pasivizirana ili samopasivizirana
pa Ce Cekati Sta ¢e uraditi federalni parlament ili ¢e
snazno istrajavati na svome prisustvu u entitetskom
parlamentu? Smatram iznimno znacajnim uspostavu
jednog kontinuiranog linka izmedu stru¢ne skupine
koju podrzava americka vlada i odlu¢ivackih struktura
federalnogparlamentakako, pod pritiskom predizborne
groznice koja nas ceka vec¢za koji mjesec, ova Ini-
cijativa se ne rasprsi, atomizira, denuncira i adaktira.
U tom kontekstu, Sirenje polja politicke legitimnosti
ove struc¢ne 1 multietnicke Inicijative bilo bi pozeljno a
to, prije svega, znaci da se civilna platforma koja stoji
iza 188 preporuka za promjenu Ustava FBiH dodatno
osnazi komprehenzivnim glasom civilnog drustva ko-
je ¢e insistirati da debata o promjeni Ustava FBIH
postane stalno pitanje i ovog i buduéeg saziva fede-
ralnog parlamenta. U biti, radi se o tome da, sada, kada
su Preporuke us$le u Parlament FBiH, one ne smiju
postati i ostati povlastena steCevina parlamentaraca,
ve¢ najzad pronadeni nacin da akteri civilnog drustva
udu u zonu donosenja odluka®. U kom ¢e smjeru
krenuti debata koja ukljucuje i politicke 1 nepoliticke
aktere ne mozemo znati ali ono §to sigurno znamo —
jeste neosporni fakat da sada postoje Preporuke, da
one nisu jednostrane, da nisu volja samo neke odredene
politicke opcije, te su kao takve, razumna platforma za
rekonstrukciju federalne ustavne arhitekture i pocetak
dekonstrukcije dejtonskog pravnog objekta.

Kao $to mozete primijetiti, u ovoj analizi primarno me
zanima velika slika, jer je opce politicko (dejtonski
mirovni ugovor) proizvelo pojedinacne, entitetske, a
zatim i nize nivoe neuspjesnosti. Odlucio sam se za taj
pristup, jer induktivni metod smo ve¢ apsolvirali, kako
kroz sami rad skupine eksperata, tako i kroz debate ko-
je smo imali na sarajevskoj konferenciji 15. maja

3 Tek ta simbioza vodi nas ka stvaranju realiziranog poli-
tickog polja kao “pluralizovanog polja proceduralnog kon-
senzusa, koje regulira borbu oko politicke moci i djelo je
politicke kompeticije kljucnih politi¢kih aktera (partija)”,
ali i aktera civilnog drustva kao razvojnog demokratskog
agensa nedovrsenih drzava poput Bosne i Hercegovine. De-
taljnije o konsenzualnom politickom polju u: M. Podunavac,
Poredak, konstitucionalizam, demokratija, Beograd 2006.

2013, ali 1 danas na ovom renomiranom skupu koji je
organizirao Centar za javno pravo.

Deduktivni metod nam je potreban kako bi osigurali
uspjeh ove Inicijative i dugotrajnost ustavnih promjena.
Sta u ovom kontekstu predstavlja deduktivni metod?
Deduktivni metod u ovom kontekstu predstavlja jednu
vrstu narocitog pokusaja da se reforma federalnog
ustava ne tretira kao stvar za sebe, izmjestena izvan po-
litickog 1 geopolitickog konteksta dejtonskog mirov-
nog ugovora i njegovog aneksa koji zovemo Ustav. To
znaci da jedno od primarnih prethodnih odredenja
ovih, generalno gledano, dobrih preporuka, treba sa-
drzavati eksplicitan stav temeljen na uvjerenju da je
reforma Federacije pocetak ustavnih promjena u Bosni
i Hercegovini koji je nuzno zavrsiti reformom oba
entitetska ustava kao i reformom Aneksa 4 koji zovemo
Ustav. Vaznost takve eksplikacije proizilazi iz uvje-
renja da ¢e secesionisticka politika (koja je, na naSu
zalost, uspjesnija od zajednicke politike) koristiti sva-
ku mogu¢nost kako bi kroz odvojenu ustavnu reformu
Federacije priskrbila na medunarodnom planu dodatni
legitimitet drugom entitetu kao stvarnosti odvojenoj
od Bosne i Hercegovine. Nemojte sumnjati da taj pro-
ces vec nije zapocCeo! No, to nikako ne moze biti i ne
smije biti prepreka za reformu Federacije koja vodi i
reformi Republike Srpske 1 Bosne i Hercegovine. Bi-
tan je proces a ne rezultat, jer ve¢ sam proces jeste
rezultat pod uvjetom da je na pocetku procesa opéi
okvir osiguran potpornim stubovima koji prije¢e mo-
guce ruSenje u ambis.

U kontekstu opc¢eg okvira dilema koja se snazno raz-
vija u mome ¢istom umu, izazivaju¢i razum, inficiran
diktatom aktualnog — pociva na sumnji u ispravnost
imena naSeg veoma kompliciranog entiteta. Kolok-
vijalno, u javnom govoru pa i pravnonormiranom sao-
bracaju, od Vasingtonskog sporazuma do danas, mi
Ovo Nesto zovemo Federacija Bosne i Hercegovine,
Sto implicira, u semantickom smislu, da se Federacija
sastoji od dvije pokrajine — Bosne i Hercegovine. (U
nekoj buduénosti, koja se, apsolutno sam uvjeren u to,
nec¢e dogoditi, ne bih, strogo uzevsi, imao nista protiv
da BiH bude organizirana kao zajednica dva pokra-
jinska identiteta koja nisu reducirana samo na etnicitet.
Zamislite neku novu Bosnu 1 Hercegovinu koja uklju-
cuje pokrajinu Bosnu od Zvornika do Banjaluke, od
Brckog do Sarajeva i pokrajinu Hercegovinu od Mo-
stara do Trebinja, od Ljubinja do Citluka. I zamislite
Parlament BiH koji pored Predstavni¢kog doma ima i
Senat — Dom pokrajina).

Istovremeno, taj naziv, u discipliniranom znacenjskom
tumacenju, u svoj sadrzaj ukljucuje znacajne dijelove
entiteta Republika Srpska. To S§to smo u javnoj
komunikaciji sadrzaju pojma pretpostavili ono §to mi
mislimo da pojam jeste i §to znamo da prakti¢no jeste,
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ne apstrahira dilemu koju proizvodi samo ime. Jer, kao
Sto znamo, nije za odbaciti sentenca nomen est omen.
Ekspertna grupa, vjerovatno i zbog ovakvih ili slicnih
razloga ponudila je promjenu imena dodajuci mjesno
“u” pa je entitet lociran kao Federacija u Bosni i Her-
cegovini.

lako je ta ispravka od krucijalne vaznosti jer sada sa-
drzaj pojma odgovara pojmu sadrzaja, na neki neu-
hvatljiv nac¢in ona moze upucivati na betoniranje
entitetske podjele zemlje, na kraj ustavnih reformi sa
reformom Federacije, ili tek naustavnu transformaciju
koja uklju¢uje promjenu federalnog ustava i Aneksa 4
koji zovemo Ustav Bosne i Hercegovine, bez sustin-
skih promjena ustava drugog entiteta. To bi bila ne-
dopustiva ljudska i pravnopoliticka predaja. Zato je
um napao razum idejom da bi ime Federacija Bosna i
Hercegovina bila bolja pravna anticipacija jer je, svi-
dalo se to nama ili ne, federalizacija ali nikako samo
etnicka, anaosnovu prospekcijskihuvida, najizvjesnija
tendencija koja dolazi iz buduénosti i cuva zemlju na
okupu.

Federacija Bosna i Hercegovina je konkretna apstrak-
cija, za razliku od Federacija u Bosni i Hercegovini,
koja je konkretna teritorija, pored koje postoji jo$
jedan de facto neovisan entitetski teritorij.

Stoga mi se ¢ini smislenim, uz snazno insistiranje svih
koji mogu tome doprinijeti, da se proces ustavnog re-
dizajna Federacije oznaci kao permanentna aktivnost
koja vodi ka konsenzusu* svih relevantnih politickih i
nepolitickih aktera i kao takva proizvodi stanje pozi-
tivne napetosti iz kojeg se generira zahtjev za stalno$c¢u
ustavnih promjena u Bosni i Hercegovini.

U datoj politickoj konstelaciji i tek odSkrinutoj parla-
mentarnoj deblokadi promjene jednog od ustava, od
samih ustavnih promjena vaznije je stvoriti uvjete da
su te promjene nezaustavljive. To je moguce postici
politikama prijateljstva koje, skrivene u naSem tymo-
su, unasoj zelji za priznanjem, ¢ekaju da se otvore “u
ime neke demokratije koja dolazi”® da probudi u gra-
danima Bosne i Hercegovine ono zapretano, “zaborav-
ljeno, potisnuto, nepriznato, odnosno nemisljeno”® —
to je onaj zaboravljeni govor koji sve nase razlike uci-
tava kao trajajuéi zajednicki identitet §to sve ukljucuje:
i simplifikaciju o Bosni i Hercegovini kao multi-

4Smisao izgradnje konsenzusa nije u stavu da se sa prvom
eventualno dogovorenom fazom ustavnih promjena u FBiH
zavrSava ustavna rekonstitucija, ve¢ je konsenzus plodo-
tvoran i podsticajan ako se konstituira kao rezultanta poli-
tickih sila koje u trenutku konsenzusa o prvoj fazi promjena
shvataju da je taj konsenzus neproduktivan, suviSan i ni-
Stavan, ako nema druge, trece, n-te faze ustavnih promjena.
Ako bi se uspostavilo takvo videnje stvari, ustavne promjene,
teorijski i djelatnopoliticki, su moguce.

5]. Derrida, Politike prijateljstva, Beograd 2001.

8Ibid.
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kulturnom raju’ i nacionalisti¢ku egzekuciju Bosne i
Hercegovine i sve druge memorije smjeStene izmedu
tih ekstremnih pozicija. No, budu¢i da je prijateljstvo
skriveno, ono se mora raz-otkriti uz pomo¢ novog, ko-
hezivnog angazmana medunarodne zajednice. Taj an-
gazman sustinski izostaje zato §to medunarodna zajed-
nica sebe iskljuCuje iz zone bosanskohercegovackog
konsenzusa, ¢ime onemogucuje konsenzus, jer je po-
litika medunarodne zajednice u BiH jedna od politika,
panjena ekskluzija ne razvija ve¢ destruira mogucnost
konsenzusa, kao Sto bi destrukciju konsenzusa pred-
stavljala i inkluzija medunarodne zajednice u politiku
bosanskohercegovackog konsenzusa da medunarodna
zajednica nije viSegodi$nji strukturalni dio bosansko-
hercegovackog politickog poretka.

Ako je to ve¢ tako, ulazak medunarodne zajednice u
zonu bosanskohercegovackog konsenzusa, u ovom
politickom momentu znaci bezuvjetno davanje podrske
reformi Federacije (ta podrska ne izostaje) ali i stva-
ranje povoljnih politi¢kih uvjeta za pocetak promjena
u Ustavu Republike Srpske.

Pozivam stoga Vladu SAD kao najautoritativnijeg pred-
stavnika medunarodne zajednice u BiH i kao klju¢nog
kreatora Mirovnog ugovora za Bosnu i Hercegovinu
da na isti nacin na koji je to uradio ambasador Moon,
novi ambasador SAD u BiH, okupi multietnic¢ku eks-
pertsku grupu gradana iz Republike Srpske kako bi za-
pocela ustavna transformacija tog, imenom i sadrzajem
monoetnickog entiteta, ¢ija jednostavna unutrasnja
struktura ¢ini suviSe slozenom Bosnu i Hercegovinu.
Bez takvog angazmana medunarodne zajednice pred-
vodene Sjedinjenim Americkim Drzavama, ustavne
promjene u FBiH koje ¢e zivot u tom entitetu, nadati
se, uciniti podnosljivijim, politi¢ki artikuliranijim i
socijalnoietnokulturno pravednijim, nece biti dovoljne
za potpuno izvlaCenje zemlje iz gliba neuspjeha i
nepovjerenja.

Ne postoji nijedan razlog da se ta aktivnost ne zapocne
kao $to ne postoji ni jedan razlog da preporuke eks-
pertne grupe ne po¢nu svoj intenzivni zivot u parla-
mentarnim klupama federalnog parlamenta. A kada
jednog dana usvojimo novi Ustav Federacije u Bosni i
Hercegovini ili za Federaciju Bosna i Hercegovina, to
bi morao biti okida¢ promjena i u drugom entitetu,
zato §to sam uvjeren u ispravnost legitimnog i na mo-
ralu zasnovanog stava da je i Republika Srpska nasa
domovina. A domovinu valja urediti tako da smo svi
jednaki. Ako nismo, onda to nije domovina, nego epo-
halna infantilna drzava pod medunarodnom upravom.

Od sada pa do vjecnosti.

"P. Valere Gagnon, The Myth of Ethnic War. Serbia and Cro-
atia in the 1990s, Ithaca and London 2004.
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1. Strukturne pozadine politicke krize u BiH

Bosna i Hercegovina od Daytonskog sporazuma iz
1995. godine do danas traje u stanju nezavrsenog rata
koji je sa vojnog prebacen u politicko polje. Dayton je
otud kraj jednog oblika rata, vojnog, i pocetak drugog,
politickog, a zemlja je uprkos tome, tvrdi vecina onih
koji na razliite nacine analiziraju druStvene procese,
sve do 2006. godine i pada Aprilskog paketa ustavnih
promjena sporo napredovala pripremajuci svoj sistem
za prihvacanje standarda i pravnih normi Evropske
unije!. Od tada pa do danas ona stagnira i nazaduje u
procesu priblizavanja EU, ali i u svim drugim aspek-
tima, ekonomskom, privrednom, kulturnom itd. Pad
Aprilskog paketa razotkrio je suStinu Daytonskog spo-
razuma, koji je BiH definirao nedovrsivom drzavom i
zemljom u ¢iji je mirovni sporazum ugraden ustav koji
vojno osvojene teritorije tretira kao nacionalne drzave
u nastajanju, bez obzira na njihov administrativni po-
lozaj u tom ustavu. Daytonski sporazum stoga postoji
kao politicki paradoks — zaustavljajuéi vojni rat on je
otvorio onaj politicki koji ne dozvoljava da se u podi-
jeljenom bosanskohercegovackom drustvu uspostavi
konacan mir.

Ne treba zaboraviti da su republickosrpske politicke
oligarhije sve do Aprilskog paketa u vecoj ili manjoj
mjeri napadale i odbacivale Dayton, a da ga od tada
zestoko brane pozivajuci se, kako ¢esto istice Milorad
Dodik, na slovo, a ne na duh Daytona. Razloga za to
jevise,auprvom planuje svakako onaj kojinedvojbeno
sugerira da je mirovnim sporazumom Republika Srp-
ska definirana kao bosanskohercegovacka administra-
tivno-teritorijalna jedinica koja nastoji biti drzavom u
nastajanju. Kada su tako shvatile Dayton, te su oli-
garhije na svaki mogu¢i nacin pokusale podrZaviti ma-
nji entitet u sastavu BiH, proizvode¢i novu formu dru-

* Autor je profesor na Filozofskom fakultetu Univerziteta u
Sarajevu.

' Usp. BiH europska zemlja bez ustava (zbornik radova),
Sarajevo-Zagreb 2013.
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Stvenih vrijednosti unutar bosanskosrpskog politic¢kog
i svakog drugog identiteta — republickosrpski patrio-
tizam. To je omogucilo i homogenizaciju republicko-
srpske politicke scene, a sve politicke partije iz RS-a
zagovaraju isti cilj u svom djelovanju u Vijecu mini-
stara i Parlamentu BiH.

Istodobno s tim, odnosi izmedu bosnjackih i hrvatskih
politi¢kih oligarhija sve se viSe kompliciraju, a kljucni
dogadaj u tome jeste formiranje Vlade Federacije BiH
nakon izbora 2010. Tada je koalicija stranaka pred-
vodena SDP-om Zlatka LagumdZije uz o¢igledno kr-
Senje ustavnih normi u Domu naroda federalnog parla-
menta uskratila moguénost da dva HDZ-a udu u
izvr$nu vlast iako su imali ogromnu vecinu tzv. hr-
vatskih glasova. Takva poruka bosnjackih politickih par-
tija (SDP i SDA) otvorila je prostor za uspostavljanje
¢vrstog politickog saveza izmedu SNSD-a Milorada
Dodikai HDZ-a Dragana Covica, pri ¢emu je o¢igledno
da su dvije secesionisticke politike nasle zajednicki
interes u potpunom destabiliziranju zemlje. Politicki
sukob Lagumdzija-Covié rezultirao je savezom Dodik-
Covi¢, a politicka kriza se iz Federacije BiH prelila na
razinu cijele zemlje. U takvoj situaciji republi¢kosrpski
secesionizam ostvario je potpuni trijumf, pridobivsi u
borbi za svoje ciljeve osovinu Covié-Ljubié. Cilj re-
publickosrpskih politickih oligarhija bio je da politicku
krizu sa razine Daytona prenesu na razinu Washing-
tonskog sporazuma, kojim je 1994. zaustavljen bos-
njacko-hrvatski rat i omoguéeno uspostavljanje vojnog
saveza izmedu Armije BiH, HVO-a te Hrvatske vojske.
Paradoks u kojem negdasnji vojni saveznici ulaze u
otvoreni politicki rat mozda je najbolja ilustracija
nesposobnosti politi¢kih oligarhija da rijese krizu koji
proizvodi Dayton i zemlju povedu u sigurnost evrop-
skih integracija.

Dodatni problem u politickim sukobima izmedu et-
ni¢kih politickih oligarhija proizlazi iz tzv. Petrievih
amandmana iz 2002. godine, kojima su BoSnjaci i Hr-
vati u Parlamentu RS svedeni na tzv. Vijeée naroda,
§to sugerira da time gube ustavom BiH zagarantiranu
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konstitutivnost u tome entitetu. Hrvatima je u Fede-
raciji BiH tim amandmanima u Vladi namjesto ranijeg
pariteta dodijeljeno 5, a Bosnjacima 8 mjesta, ¢ime su
hrvatske etnopoliticke partije dobile direktan povod za
osjecaj neravnopravnosti. Na slican nacin je u Vladi
RS omogucena srpska dominacija nad Bos$njacima i
Hrvatima. Izmedu bosnjackih i hrvatskih etnopolitickih
oligrahija, prije svega dva HDZ-a i SDP-a poseban su-
kob izazvao je slu¢aj Zeljko Komsié, na osnovu kojeg
hadezeovsko vodstvo tvrdi da bosnjacke elite, kako je
to ucinio SDP sa Komsi¢em, mogu iskoristiti broj¢anu
nadmo¢ BoSnjaka i Hrvate izloziti izbornoj majori-
zaciji.

Petri¢evim amandmanima do kraja je zaokruzen asi-
metri¢ni politicki sistem kojeg je zacrtao Dayton.
Republika Srpska je postala ekskluzivno srpski entitet.
Posljedicanije samo srbizacija RS-a, njegova pravosla-
vizacija i oZivljavanje Karadzi¢evih politi¢kih ciljeva
u Dodikovoj politici, nego i otvorena asimilacija Bos-
njaka i Hrvata, ali i drugih nesrba, njihova diskrimi-
nacija, marginalizacija i stigmatizacija. U Federaciji
BiH rezultat Petricevih amandmana jeste dominacija
bosnjacke nad hrvatskom etnopolitikom $to je pojacalo
daljnje drobljenje drustva, njegovu getoizaciju i rast
teznje hrvatske etnopolitike da ozivi fantazmu o tre-
¢em entitetu.

Reklo bi se da se BiH nasla u situaciji potpunog tri-
jumfa Karadzi¢-Bobanove politicke volje kojoj nije
cilj pridruzivanje dijelova teritorije BiH Hrvatskoj i
Srbiji, nego unutarnja podjela zemlje po osnovu vojno
osvojenih teritorija u tragicnom ratu, pri ¢emu bi se te
teritorije pretvorile u federalne ili konfederalne jedi-
nice u sastavu BiH. Drugim rije¢ima, ideologije koje
su vodile rat, ostale su na drustvenoj sceni prilagodene
uslovimane vojnog, ve¢ politickog rata saredefiniranim
ciljevima — namjesto velike Srbije ili velike Hrvatske
stvoriti unutar BiH srpsku i hrvatsku nacionalnu dr-
zavu. Republickosrpske elite to u ovom trenutku go-
tovo i da su uspjele, dok su one hrvatske iz pozicije
potpune marginalizacije otvaranjem tzv. hrvatskog pi-
tanja u BiH odustale od rjesavanja krize Daytonskog i
presle na otvaranje krize Washingtonskog sporazuma.
Njihov cilj nije, dakle, povratak konstitutivnosti Hr-
vata na cijelom prostoru BiH, nego njihova hercego-
vinizacija (Ivan Lovrenovi¢), gdje fantazma o tre¢em
entitetu neprestano tjera te politike u sukob sa onim
bosnjackim.

Bosnjacke etnopolitike, pak, usle su u medusobni rat
do istrebljenja nakon izbora 2010, bez izgleda da ga u
ovom trenutku i prevladaju, a rezultat je njihova pot-
puna defanziva i na medunarodnom planu i u BiH. Is-
todobno s time, unutarbosnjacki politicki rat prokazao
je da SDP ne moze voditi autenticnu multietnicku i
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gradansku politiku, ne samo zbog nesposobnosti i su-
rove pragmati¢nosti njegovog vrha i narcisoidnosti
njegovog vode nego i zato Sto dubinska struktura Day-
tona preferira etnicku nad multietnickom i gradanskom
politikom. Sadasnja kriza u Federaciji razotkrila je sve
politicke subjekte, pokazujuci da niti ijedan od njih
nema politicku viziju BiH kao evropske demokratski
uredene multietnicke zemlje, a pogotovu ne politicki
program koji bi zemlju postupno evropeizirao i har-
monizirao meduetnicke odnose u njoj.

Trenutna faza postdejtonske politicke krize u BiH obi-
ljezena je i padom ideje gradanskog modela uredenja
zemlje, €iji je kredibilitet najprije razorio Haris Si-
lajdzi¢, a dokrajcio Zlatko Lagumdzija, kao Sefovi stra-
naka koji su gradanskost izjednacili sa unitarno$cu i
centralistickim konceptima drzavnog uredenja. BiH
je, dakle, ostala bez politike koja bi je mogla iznova
konstituisati kao decentraliziranu multietni¢ku zajed-
nicu, a na drustvenoj sceni su ostale politike koje je
konceptualiziraju iskljuéivo kao troetni¢ku zemlju.
Oni politicki subjekti koji bi je eventualno Zzeljeli
konstituisati kao gradansku i multietni¢ku zemlju ne-
maju za to ni dovoljno mo¢i, ni dovoljno podrske u
onome §to se definira kao medunarodna zajednica, a
oCigledno je da u dogledno vrijeme neée imati ni
dovoljno podrske u birackom tijelu.

Otud se Bosna i Hercegovina danas nalazi u situaciji
da moze birati samo izmedu modela uredenja svoje
troetnicnosti, pri ¢emu su forme multietni¢nosti pot-
puno nestale sa scene. Ako se troetni¢nost definira kao
model Zivotnih praksi jedan pored drugog, a ne skupa
s njim, a multietni¢nost kao model zajednickog Ziv-
ljenja i raspodjeljivanja istih ili sliénih vrijednosti, on-
da je jasno da su rat i postdejtonsko stanje politickog
rata u BiH proizveli sasvim novi poredak drustvenih
vrijednosti i jednu potpuno novu povijesnu realizaciju
zemlje. Ta nova BiH ne uspijeva ve¢ skoro dvadeset
godina od rata na ovamo obnoviti forme svoje inter-
kulturalnosti i multietni¢nosti, niti uspostaviti dovoljno
politicke energije da se iznutra konstituiSe kao demo-
kratska drzava. Simplificirano receno, BiH je zemlja
bez dovoljno energije da se raspadne, ali i bez dovoljno
snage da se konstituise iznutra.

Medunarodna zajednica koja ju je morala, kao garant
Daytonskog sporazuma, iz postkonfliktne pretvoriti u
demokratsku zemlju ve¢ odavno je odustala od tog
obeéanog i toliko Zzudenog posla. Stavise, moglo bi se
re¢i kako ona nikada nije razumjela zemlju u dovoljnoj
mjeri da neutralizira rezultate rata i odustane od nji-
hove legitimizacije u ustavnim normama.

Rat koji je konstituisao Daytonsku BiH nece ni moéi
preci u mir sve dok se njegova logika potpuno ne os-



tvari ili raspadne. Za sada ona postupno, ali sigurno
trijumfuje u politickom polju, bez Sansi da odnese
konacnu pobjedu ili bude do kraja porazena. Ona se,
dakle, ¢ini kao trajno stanje zemlje, a Dayton koji je
BiH definirao kao nedovrSivu drzavu i podijeljeno
drustvo — njenom dugotrajnom sudbinom. Drugim
rije¢ima, ma koliko to bolno zvucalo i ma koliko se
¢inilo uzasno nepravednim, Republika Srpska danas
izgleda kao trajan medunarodno legitimiran admini-
strativno-teritorijalni subjekt u teznji da bude drzavom,
bez obzira $to su u njenu osnovu ugradeni rezultati
ratnog bestijarija, ratni zlo¢ini i srebrenicki genocid
kao njihov vrhunac. Federacija BiH bi mogla u budu¢-
nosti postati trajnim popriStem sukoba dvije etnopo-
liticke volje. Jedna od njih, boSnjacka, tezi da svoje
ciljeve realizira kao pragmu vlasti na dijelu teritorije
na kojem vlada, dok u javni prostor odasilje kvazi-
patriotske poruke o cjelovitosti zemlje, a druga, hr-
vatska, hercegovinizira Hrvate u BiH Sire¢i fantazme
o etnickom jedinstvu. Zemlja, pak, tone i tone, bez
Sanse da dotakne dno krize, jer u socijalnim sistema,
da parafraziram Niklasa Luhmana, i nema dna krize
stoga Sto zivot neprestano tece, Cak 1 u najgorim
uslovima.

2. Buridanovska dilema: naivnost, odgovornost i
skepsa pred inicijativom Ambasade SAD u BiH
za promjenu ustava Federacije BiH

Unutar takve strukture politi¢kih odnosa koji rat poi-
maju kao tvoracki, a ne rusilacki i zlo¢inacki povijesni
dogadaj nije viSe pitanje je li moguce ili ne obnoviti
predratnu ili neku drugu verziju povijesne realizacije
multietni¢nosti BiH, titoisticku, austrougarsku, os-
mansku, srednjovjekovnu, nego koje forme troetnic-
nosti dolaze iz buduénosti kao moguce rjeSenje po-
stojanja zemlje. Otud i skepti¢no pitanje, hoce li RS
biti ekskluzivno srpski entitet u sastavu BiH, ili druga
srpska drzava na Balkanu, koja je u proteklom ratu iz-
bjegla vojni poraz?, ali u miru dobija politicki rat.
Odnosno, hoée ili ona biti do kraja srbiziran entitet ili
multietnicki ustrojena administrativna i teritorijalna
jedinica u BiH. Istodobno s tim, pokrece se jo§ teze
pitanje: na kojim vrijednostima je moguce graditi bilo
koji oblik bosanskohercegovackog drustva, ¢ak i onog
najpodijeljenijeg moguceg, ako je pravoslavizacija i
srbizacija RS-a politi¢ki rezultat genocida.

Unutar Federacije BiH, pak, strukturna uredenost RS-a
kao monoetnickog entiteta neprestano poziva politicke
subjekte da u nacionalne drzave pretvore etnoterito-
rijalne jedinice osvojene ratom koje je Dayton legi-

2 Sire vidjeti u: Dobrica Cosi¢, Bosanski rat, Beograd 2012.

timirao na medunarodnom planu. Bosnjacka etnopo-
litika nastoji marginalizacijom one hrvatske ostvariti
dominaciju nad njom, u ¢emu joj na ruku ne ide samo
Dayton i pomenuti Petri¢evi amandmani, nego i demo-
grafska dominacija Bo$njaka nad Hrvatima, a na ideo-
loskom planu stvaranje nove forme bosanstva, one
bosnjakocentricne koju nakon Alije Izetbegovic¢a na-
stavlja u praksi realizirati Zlatko Lagumdzija. I dok se
hrvatski politicki blok ne uspijeva iS¢upati iz ralja tud-
manovsko-bobanovskih fantazmi, trazeci za to savez-
nika u republickosrpskim politickim oligarhijama, bos-
njacka etnopolitika nije uspjela razviti viziju novog
sadrzaja postapokalipticne bosanskohercegovacke mul-
tietnicnosti. Ona nije sustinski odmakla od ideje bo-
$njakocentricne Bosne koju je kao svoj ratni cilj u
praksi provodio Alija Izetbegovi¢, a da joj nikad nije
dao oblik eksplicitnog politickog programa.

U takvom kontekstu dva etnopoliticka bloka u Fede-
raciji upali su u zamku rjeSavanja tzv. hrvatskog pi-
tanja koje je u verziji dva HDZ-a suzeno samo na
federalni prostor i u njemu teziSno na Hercegovinu.
Republika Srpska je na taj nacin presutno priznata kao
ekskluzivno srpski entitet iznutra, iza same Bosne i
Hercegovine, a ne samo iz perspektive medunarodne
zajednice. To je od kraja rata do danas najveci stupanj
njene unutarbosanske legitimizacije.

Inicijativa ambasade SAD za promjenu ustava Fede-
racije BiH moze se, dakle, s puno argumenata pro-
matratikao formadaljnjelegitimizacijesrbocentri¢nosti
1 pravoslaviziranosti RS-a, pri ¢emu ta inicijativa po-
sjeduje najvec¢i moguci medunarodni simbolicki i po-
liticki kapital. Jer, iza nje stoji izravno ili manje izravno
administracija najvece politike i vojne sile na svijetu,
a nju iznutra, iz perspektive same zemlje legitimiraju
domacdi struénjaci, tj. grupa eksperata kako se u jav-
nosti obi¢no govori. Posebno pitanje otvara se u
¢injenici da su ¢lanovi grupe proglaseni ekspertima za
ustavno pravo iako se vecina njih nikad nije njime
znanstveno bavila, anitisrodnimnau¢nimdisciplinama.
Da li su, u skladu s tim, oni posluzili americkoj am-
basadi tek kao argument da se oslanja na domace
struénjake u svojoj inicijativi, kako bi prikrila svoj
stvarni cilj — zaobiéi u kreiranju konac¢nih ustavnih
rjeSenja one struénjake i stru¢njakinje koji bi se us-
protivili/e uvodenju dvostrukog politickog sistema u
BiH. Dodatni legitimitet inicijativi dao je Parlament
Federacije BiH, koji je razmatrao njena rjeSenja na
jednoj od svojih sjednica. Istovremeno s tim, legi-
timirale su je i politicke partije, jer niti jedna od njih
nije ju odbacila.

Ambasada SAD napravila je ocito dobar propagan-
disticki potez prepustajuci nacrt rjeSenja za promjenu
ustava domacéim struénjacima, a stvarajuci na taj nacin
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utisak da Zelja za promjenama dolazi odozdo, ¢ak iz
perspektive struke i gradanske volje, a ne politicke
mo¢i. Svi uslovi za uspjeh inicijative su, dakle, tu:
politicka kriza Federacije, ociglednost politickog su-
koba izmedu hrvatske i bosnjacke politicke oligarhije,
administrativna preslozenost Federacije i njena fi-
nansijska neodrzivost, potreba za stvaranjem efikas-
nijeg i jeftinijeg administrativnog i upravnog sistema
itd.

Pri tom su kreatori inicijative previdjeli proste Cinje-
nice: kriza u BiH ne proisti¢e isklju¢ivo iz Washing-
tonskog, nego daleko vise iz Daytonskog sporazuma,
¢ija je zrtva Federacija BiH, a RS ociti politicki po-
bjednik. Ta kriza ne moze se rijesiti samo promjenom
ustava Federacije, nego ustava cijele zemlje. Nadalje,
Federacija iako daleko slozenija od RS-a, ima istu
ekonomsku, kulturnu, privrednu, finansijsku i svaku
drugu krizu kao i centralisti¢ki ustrojena, unitarno or-
ganizirana, srbocentri¢na RS. A to znaci da nije samo
u pitanju u BiH ustavna kriza, politicka, kriza medu-
etnickih odnosa itd. nego prije svega kriza filozofije
politike i tipa vlasti u zemlji potopljenoj u surovi oblik
tranzicije kao pretvorbe druStvenog u privatno vlas-
nistvo i najsuroviji oblik etnokapitalisticke privrede.
Radi se, dakle, i o krizi drustvenog poretka, tj. tipa
kapitalizma primijenjenog u BiH, a ne samo o krizi
postkonfliktnog drustva koju dodatno usloznjava ocita
asimetri¢nost politickog sistema i nepravednost, ne-
eticnost Daytonskog ustava.

Uostalom, zamislimo mogucu situaciju: Federacija
BiH uredena je i uspjes$na kao, kako je jedanput u
svom propagandistickom stilu rekao Zlatko Lagum-
dzija, Zapadna Njemacka, a RS kao istocna. Pitanje je
moze li BiH i tako organizirana u¢i u proces evropskih
integracija, ili je samo polovina zemlje za to prip-
remljena. To ne znaci da Federaciju ne treba redizaj-
nirati, ali je pitanje da li taj proces treba poduzimati
bez kompletnog redizajna citave zemlje. Drukcije
receno, treba li mijenjati Washingtonski prije Day-
tonskog sporazuma ili je to nuzno ¢initi istodobno.
Oni koji zagovaraju stav da se vrSe prije promjene
Washingtonskog, a ne Daytonskog sporazuma zabo-
ravljaju da su propali svi dosadasnji pokusaji, ¢ak i oni
pod najveéim pritiskom medunarodne zajednice, da se
na ovaj ili onaj nacin dode do ustavnih promjena u
zemlji.

Ako je Dayton sudbina BiH, dodatno pitanje zasto se
ne pristupa i promjenama ustava RS istodobno sa
promjenama ustava Federacije, ili se radi o tome da
Ambasada SAD u BiH $alje implicitnu poruku kako je
RS nedodirljiva u dogledno vrijeme ili ¢ak i za duzi
povijesni period. Nadalje, dilema koja se otvara je
sljede¢a: hoce li se promjenom ustava Federacije za-
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pravo pokusati rijesiti tzv. hrvatsko pitanje otvoreno
nakon izbora 2010. samo na federalnom prostoru, pa
slijedom toga i boSnjacko s implicitnim stavom da je for-
miranjem srbocentri¢nog RS-a rijeSeno ono srpsko.

U skladu s ovim dilemama proistice i sljede¢a: nikad u
povijesti jednom vojno osvojen prostor shvaéen kao
nacionalni teritorij nije bez rata vra¢en onima od kojih
je osvojen. Povijest nije samo nesto $to nas upucuje na
Cinjenicu da nju kreira isklju¢ivo mo¢, vojna, fi-
nansijska, privredna itd, nego i da se ona nije mijenjala
bez velikih, prelomnih dogadaja — ratova, a da su sve
druge promjene u njoj samo rezultat volje pobjednika.
Zasto bi RS tu bio izuzetak? Na koncu, zar primjer
Kipra to nedovosmisleno ne potvrduje i zar se inici-
jativom za promjene ustava Federacije implicitno ne
pokazuje kako u BiH iz perspektive medunarodne mo-
¢i treba primijeniti proces kiprizacije, tj. konacne po-
djele zemlje na dva politicka sistema.

Dodatni argument koji budi skepsu jest obim promjena
u predloZzenom dokumentu, jer on zadrzava admini-
strativnu i birokratsku preslozenost Federacije, a neka
rjesenja, kao npr. ono o procedurama na osnovu kojih
se formira federalna vlada, dalje jacaju mogucnost etno-
politicke blokade ukupnog sistema. I jo$ gore, takva
rjeSenja ukidaju svaku mogucnost da multietnicki
politi¢ki subjekti mogu biti ravnopravni u borbi za
vlast sa onim monoetnic¢kim. I jo§ teZe pitanje koje iz
toga proisti¢e: moze li se re¢i da je cijeloj inicijativi
samo to i cilj — rijeSiti hrvatsko pitanje isklju¢ivo na
prostoru Federacije, kako bi se stvorio utisak da se
nesto bitno postiglo? Tada bi medunarodna zajednica,
a pogotovu SAD, dobila argumente za potpuno povla-
¢enje iz BiH, a zemlja bi bila prepustena naprijed opi-
sanim etnopolitickim voljama koje su ratne ciljeve dje-
limi¢no redefinirale i prebacile ih u polje surove po-
liticke borbe u kojoj BiH umire, ali bez Sanse da po-
stane potpuni mrtvac. To je, slikovito re¢eno, situacija
stalnog truljenja nekog organizma u kojoj mu je
zabranjeno bilo kakvo uzimanje lijekova.

Ako inicijativa makar i minimalno nudi BiH kiparski
model rjesenja krize, ¢ak i bez svijesti o tome da to
¢ini, to ne znaci da republickosrpske elite kad to jed-
nom shvate nece sve uciniti da taj model potpuno
ostvare u praksi. Koji subjekt moze garantirati i na os-
novu ¢ega da ¢e se promjene iz Federacije preliti u RS
1 na razinu drzavnih institucija? To medunarodna za-
jednica teSko da moze, jer je sa padom Aprilskog, pa
potom Butmirskog paketa ona izgubila svaki oblik
djelotvornosti u BiH.

No, cijeli ovaj niz argumenta protiv prihvacanja ame-
ricke inicijative suocava nas na drugoj strani sa pita-
njem: a Sta ako se ona potpuno odbaci? Koji subjekt



nam moze garantirati da ¢e jednom promjene i poceti?
Hoce li status quo biti dugotrajna sudbina zemlje? Ho-
¢e li BiH ostati organizam koji truli, bez lijeka i bez
Sanse da potpuno istrune u dogledno vrijeme?

Mozda je moguc¢i odgovor, da bi se izbjegle sve na-
brojane zamke, u postupnom, amandmanskom sistemu
ustavnih promjena u Federaciji, gdje bi inicijativa ame-
ricke ambasade u BiH bila dobar povod, uz jak pritisak
na medunarodne politicke subjekte da se po istom sis-
temu, ili ¢ak iz osnova redizajnira i RS i ¢itava zemlja.
Ostati u sadasnjem stanju, znaci odbaciti svaku odgo-
vornost za krizu u zemlji. Korjenito mijenjati Fede-
raciju bez promjene u RS-u na razini drzavnih insti-
tucija moze znaciti ulazak u kiparski model rjeSenja
krize.

U toj buridanovskoj dilemi, mi nemamo pravo na bla-
gotvornu naivnost, jer iskustvo nas uci da se u BiH u
pravilu ostvaruju najcrnji scenariji. Bas kao $to ne-
mamo prava ni na izbjegavanje odgovornosti za
buduénost, jer iskustvo nas uci da iz nje nismo mislili
svoju zemlju na prijelazu milenija. A u njoj se ba
oblik rata. Uostalom i za to §to bosanskohercegovacke
etnopolitike nisumislile BiH iz perspektive buduénosti,
vec suse odale velikodrzavnim ideoloskim fantazmama
iz susjedstva, i zemlju uvukle i u agresiju i u gradanski
rat istodobno. Neodgovornost vodi u najcrnji oblik bu-
duénosti, bas kako to moze uciniti i naivnost. U skepsi
je, dakle, rjesenje. No, da bi se postalo skepti¢nim po-
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trebno je suociti se sa vlastitom odgovorno$éu u vre-
menu u kojoj je ocito nije bilo.

Medutim, da bi se bilo odgovornim, nuzno je zadobiti
iodredene ovlasti. Kad je u pitanju americka inicijativa
za promjenu ustava Federacije BiH sve su ovlasti u
rukama federalnog parlamenta. Tamo, medutim, ne
postoji odgovornost u onom obimu i onog kvaliteta za
koje bi smo s pouzdanjem mogli reéi da ¢e uspjeti na-
kon promjena Federacije nametnuti promjene RS-u i
redizajnirati drZavne institucije. Na takav parlament
nije moguce vrsiti ni gradanski pritisak sa izvjesno$¢u
da ¢e se time postici efikasnost ove institucije. Fede-
ralni parlament bio bi odgovoran kada bi ovog Casa
pozvao Ambasadu SAD da formira ekspertsku grupu
koja ¢e predloziti ustavne promjene RS-a, koje bi de-
srbizirale i depravoslavizirale ovaj entitet. Odgovorna
bi bila i grupa eksperata koja je sacinila prijedlog pro-
mjena ustava Federacije kada bi to isto ucinila. Buduéi
da je takva vrsta odgovornosti izostala i u Parlamentu,
i u Ambasadi SAD u BiH i kod grupe eksperata, onda
se s pravom moze zakljuciti kako niti jedan od ovih
subjekata nema punu svijest o karakteru bosanskoher-
cegovacke politicke krize. Zato ovu inicijativu treba
razmatrati samo kao povod i moguénost za amand-
mansko poboljsavanje ustava Federacije BiH. Svaki
drugi oblik njenog legitimiranja u politickoj praksi
otvara nesagledive posljedice po zemlju nezavrSenog
rata koja je u svom ustavu definirana kao nedovrsiva
drzava, a postoji na ravnotezi nemoc¢i da se konacno
iznutra raspadne ili konstituise.
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STRUCNA SAVJETOVANIA

Centar za javno pravo u novembru odrZava dva stru¢na savjetovanja: jedno u saradnji sa
notarskim komorama FBiH i RS, drugo u saradnji sa Pravnim fakultetom u Beogradu.

Prvo savjetovanje, o znacaju i perspektivama bosanskohercegovackog notarijata

i iskustvima iz Hrvatske, dorzati ¢e se 14. novembra u Sarajevu. Skupom Zelimo
pokrenuti raspravu o poziciji notarijata u pravnom sistemu BiH, zatim, o uzajamnoj
vezi notara i sudova kao i o postoje¢em modelu notarijalne sluzbe i njenom doprinosu
efikasnijem radu pravosuda, uspostavljanju pravne sigurnosti i u tom smislu doprinosu
pravnodrZzavnom razvoju BiH. Nasi uvodnicari su:

— MerdZana Skalji¢, predsjednica NK FBiH,

— Irena Mojovié, predsjednica NK RS,

— Meliha Povlakic, profesorica Pravnog fakulteta u Sarajevu,
— Rankica Benc, javni biljeznik iz Varazdina,

— Slavica Curi¢, sudija Vrhovnog suda FBiH.

Drugo savjetovanje, o izboru sudija opSte i posebne nadleZznosti u zemljama regiona,
odrzati ¢e se 29. novembra na Pravnom fakultetu u Beogradu. U Srbiji su “delovi Ustava
koji se odnose na pravosude, bili ... u vreme donoSenja Ustava jedna sasvim sporedna i
nevazna tema” (Vesna Raki¢-Vodineli¢). Nakon neuspjele reforme pravosuda i pokusaja,
koji teSko idu, da se otklone ili bar ublaZe negativne posljedice “reforme”, neophodno
je preispitati vaZzeca rjeSenja Ustava Srbije od 2006, i na osnovu regionalnih iskustava
predloziti prohodnija i kvalitetnija. Uvodnicari na ovom skupu su:

— Vladan Petrov, profesor Pravnog fakulteta u Beogradu i saradnik CJP za
Srbiju

— Olivera Vuci¢, sudinica Ustavnog suda Srbije,

— Ljiliana Blagojevi¢, pomocnica ministra pravde i drzavne uprave RS

— Irena Pejic, profesorica Pravnog fakulteta u NisSu

— Darko Simovié, profesor Kriminalisticko-policijske akademije u Beogradu

— Marko Stankovic, docent Pravnog fakulteta u Beogradu.
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