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Neki nomotehnicki propusti
regulative funkcije predsednika
Republike u Ustavu Srbije

Rezime: Vazeci Ustav Republike Srbije iz 2006. godine se naza-
lost ne moze pohvaliti dobrim stilom i kvalitetnom sistemati-
kom. Pored mnostva sadrzinski upitnih resenja koja predvida,
nomotehnicki propusti razlicitih vrsta neretko otezavaju njego-
vo tumacenije ili prosto prave probleme u praksi. U ovom radu
autor navodi i analizira niz gresaka i propusta srpskog Ustava u
domenu regulative predsednika Republike, ili pak one koji sa
Sefom drzave stoje u jednom posrednom odnosu. Od manjka-
vosti sistematike ovlasc¢enja predsednika, koja prakticno one-
mogucava sistemsko tumacenje, pa do gresaka koje se krecu od
terminoloskih pa sve do onih sa znacajnim konkretnim posledi-
cama (poput npr. nehoti¢nog odredenja tipa izbornog sistema),
ustavna regulativa funkcije predsednika Republike iziskuje, kao
i Citav Ustay, reviziju, prilikom koje ce se voditi brizljivo racuna
da se ne ponove greske prisutne u vaze¢em ustavnom okviru
Republike Srbije.

Klju€ne rijeci: Ustav Srbije iz 2006; predsednik Republike; no-
motehnika; ustavno pravo.

Kada je u pitanju ustavni tekst jezik i stil nose poseban
znacaj u odnosu na druge opste pravne norme, jer Ustav kao
najvisi pravni akt stoji iznad svih drugih i svojom izrekom us-
merava i determiniSe ¢itav ustavni sistem. Iz tih razloga su i
terminoloske greske i propusti posebno opasni — oni otvaraju
put razli¢itim ,kreativnim“ tumacenjima i distorziji prvobitne
zamisli ustavotvorca, a u slucaju flagrantnih gresaka stvaraju
probleme koje je tesko otkloniti usled, po pravilu, otezane pro-
cedure za reviziju ustavnog teksta.

Sa druge strane, pravno-tehnicki kvalitetan ustavnoprav-
ni tekst odlikuje jasnoca i preciznost jezika, kao i sistemati¢nost
njegovih normi, $to sve zajedno omogucava Sirok spektar (smi-
slenog) tumacenja i evoluciju primene bez pomenutih iskriv-
lienja. Cesto se u literaturi isti¢e kako mnoge odredbe ¢uvenih
ustava u svetu prati takva lepota pravnicke misli i jezickog izra-
za da su one u meduvremenu postale Cuvene pravne sentence.
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Primera radi, prvi ustavni akt SAD, Deklaracija nezavisnosti (1776) sadrzi cuvenu recenicu
,Mi drzimo da su sledece istine ocigledne, da su svi ljudi rodeni jednaki, da im je njihov
Tvorac podario odredena neotudiva prava, medu kojima su pravo na Zivot, slobodu i tra-
zZenje srece” (u originalu: ,,We hold these truths to be self-evident, that all men are crea-
ted equal, that they are endowed by their Creator with certain unalienable Rights, that
among these are Life, Liberty and the pursuit of Happiness®). Clan 1 nemackog Osnovnog
zakona kaze: ,Dostojanstvo oveka je neprikosnoveno. Obaveza svake drzavne vlasti je da
postuje i §titi dostojanstvo ¢oveka®“ (u originalu: “Die Wiirde des Menschen ist unanta-
stbar. Sie zu achten und zu schiitzen ist Verpflichtung aller staatlichen Gewalt*), a Ratko
Markovi¢ u ovom kontekstu ukazuje na ¢lan 28 Deklaracije prava ¢oveka i gradanina iz Us-
tava Francuske iz 1873, koji kaze: ,Narod ima pravo da u svako doba preispita, popravlja i
menja svoj ustav. Jedna generacija ne moze svojim zakonima vezivati buduée generacije®.!
Znacaj kvalitetne nomotehnike mozda posebno dolazi do znacaja kada je re¢ o regulativi
drzavnih vlasti, pa tako i predsednika republike, jer propusti u ovom smislu mogu dovesti
do problema u praksi, deformacije zamisljenog sistema podele vlasti i njihovih medusob-
nih odnosa, te sledstveno i do ugrozavanja implementacije svih ostalih vrednosti koje je-
dan ustavni tekst predvida i stiti.

Gotovo da je opSteprihvacena doktrinarna ocena da srpski Ustav iz 2006. godine na-
7alost pak pravno-tehnicki ne odlikuje poseban kvalitet. U ovom smislu je on u literaturi
neretko vrlo ostro kritikovan, pa se istice ¢ak i da ,Srbija nije imala pravno i jezi¢ki nepi-
smeniji tekst za svoj ustav, a po svoj prilici, posle iskustva koje ¢e imati sa ovim, nikada
ga vise nece ni imati“2. Ovakav stav nacelno nije bez osnova, a ukoliko se sagledava samo
regulativa pozicije i funkcije predsednika Republike, mozZe se re¢i da Ustav ostavlja niz
nepreciznosti i dilema, $to otvara put razli¢itim tumacenjima i dovodi do nesigurnosti i ne-
predvidivosti izgleda (,,realnog funkcionisanja“) drzavno-politickog okvira u buduénosti, u
zavisnosti od konkretnog drzaoca ove funkeije i politickih okolnosti.

Nomotehni¢ki problemi srpskog Ustava su brojni i kreéu se od flagrantnih, sadrzin-
skih gresaka, preko brojnih primera loSeg stila i sistematike, pa sve do pojedinih termino-
loskih gresaka. Nekoliko primera propusta i greSaka ve¢ postaju opsta mesta u doktrinar-
nim analizama, a kako do danas ovaj Ustav nije od svog dono$enja nijedanput menjan,
pomenute slabosti se ili prosto ignorisu, ili ih Ustavni sud pokusava svojim tumacenjima
na neki nacin ublaziti dono$enjem odluka koje fakti¢ki sprecavaju Stetno dejstvo do koga
bi usled njihove doslovne primene doslo.

Jedan od eklatantnih primera propusta i greSaka u regulativi predstavljaju odredbe
Ustava kojim je u srpski ustavnopravni zivot po prvi put uvedena moguénost prethodne
kontrole ustavnosti. Ustav iz 2006. godine u ovom delu tako izmedu ostalog kaze: ,Na
zahtev najmanje jedne tre¢ine narodnih poslanika, Ustavni sud je duzan da u roku od se-
dam dana oceni ustavnost zakona koji je izglasan, a ukazom jo$ nije proglasen. Ako zakon
bude proglasen pre donosSenja odluke o ustavnosti, Ustavni sud ée nastaviti da postupa
prema zahtevu, u skladu sa redovnim postupkom za ocenu ustavnosti zakona.“3 U kontek-

' R.Markovi¢ (2006), ,,Ustav Republike Srbije iz 2006 — kriticki pogled*, 4nali, 2/2006, 44.
2 Ibid.
> Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS 98/2006, ¢l. 169. st. 11 2.
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stu predsednika Republike upadljivo je odsustvo moguénosti da on bude taj koji ée ova-
kav postupak pokrenuti, pa se u literaturi isti¢e da ovaj ¢lan ,ne korespondira sa pravom
predsednickog veta“, dok u ,evropskim zemljama u kojima postoji ovaj oblik kontrole,
postupak te kontrole se bez izuzetka moze pokrenuti od strane Sefa drzave“.+

Cini se da je smisao instituta prethodne kontrole ustavnosti (na naéin na koji on po-
stoji u uporednom pravu) sasvim promasen i neodlaganjem promulgacije do donosenja
odluke Ustavnog suda, kao i predvidanjem ocito nerealnog roka od svega sedam dana. U
doktrini se sa punim pravom ukazuje i na kardinalnu gresku ovog ¢lana, koja je primetna
ve¢ u njegovom naslovu (,Ocena ustavnosti zakona pre njegovog stupanja na snagu®).s
Naime, ustavopisac je ovde ocito pomesao pojmove promulgacije (proglasenja) zakona i
njegovog stupanja na snagu, koji predstavljaju ,dva razli¢ita ¢ina, izmedu kojih stoji vaca-
tio legis koji u standardnom obliku kod nas iznosi sedam dana“. Bosa Nenadi¢ konstatuje
da ,nasi ustavopisci o¢ito nisu vodili dovoljno racuna u odredbama Ustava posveéenim
prethodnoj kontroli ustavnosti zakona“, te za ovaj sadrzinski i terminoloski nespretno for-
mulisan ¢lan, ubrzo po donoSenju Ustava kaze da on ,nije najsrecnije ureden, odnosno
normativno izveden, te da zbog toga u praksi mogu izostati ne samo njegove prednosti, ve¢
i njegova primena uopste”.” Iz danasnje perspektive moze se samo konstatovati ispravnost
njenih predvidanja, jer ovaj ¢lan nije primenjen nijedanput. Da je u krug ovla$c¢enih lica
za njegovo korisc¢enje bio ukljucen i predsednik Republike ($to bi onda predstavljalo vid
ustavnog suspenzivnog veta, na nac¢in na koji je on uobicajen u uporednom pravu), te da
je postojala obaveza zaustavljanja promulgacije, jasno je da bi sudbina ovog ¢lana u praksi
izgledala znatno drugacije. Ovako on ostaje kao suvi$na, beskorisna odredba i jedan od
spomenika, izmedu ostalog, loSe nomotehnike srpskog Ustava.

Srpski Ustav iz 2006. godine, sasvim izvesno nehoti¢no, predvida putem dve svoje
odredbe proporcionalni model izbornog sistema, ¢ine¢i time njegovu eventualnu buducéu
promenu nemoguéom bez ustavne revizije. Iako mi stojimo ¢vrsto pri stavu da je propor-
cionalni sistem blizi idealu priblizavanja poluneposrednoj demokratijié, u politickim kru-
govima i agendama pojedinih partija se neretko zagovara (ponovno) uvodenje ve¢inskog
izbornog sistema (argumentom da proporcionalni dovodi do depersonalizacije), $to pak
predstavlja jedno legitimno drzavno - politicko stanoviste, ¢ija bi realizacija usled trenutne
ustavne regulative bila znatno otezana (isto bi vazilo i u slu¢aju pokusaja uvodenja vecine
megsovitih sistema). Takode, nacelno je vrlo upitno da li odredenje izbornog sistema uopste
treba da predstavlja materia constitutionis (skloniji smo odgovoru da ne), ali je sasvim
izvesno da se ¢ak i slucaju pozitivnog odgovora na ovo pitanje to mora u¢initi jasno i ned-

4 B.Nenadi¢ (2007), ,,Osobenosti kontrole ustavnosti zakona u Republici Srbiji, Zbornik Pravnog
fakulteta u Nisu, 49, 75.

Na ovo, izmedu ostalih, ukazuju R. Markovi¢ (2006), 27 — 28. i B. Nenadi¢, 74 — 79;

B. Nenadi¢. 75.

B. Nenadi¢, 751 79.

Kako narodni poslanici ,,poverenu volju naroda“ pretacu u zakone, stoga i nacin njihovog izbora
mora §to je moguce doslednije reprezentovati politicko misljenje naroda (po naSem misljenju po
logickoj formuli: neposredna demokratija -> poluneposredna demokratija -> proporcionalni iz-
borni sistem -> otvorena izborna lista) itd. Vise o ovome: M. Dordevi¢ (2016), ,,Zasto je izborna
lista znacajna za izborni sistem®, Pravni zivot, 12/2016, 658 — 662.

®© 9 o w
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vosmisleno, a ne implicitno (posebno ne slu¢ajno) na nacin na koji to ¢ini Ustav iz 2006.
godine.

Ustavno odredenje proporcionalnog izbornog sistema proizlazi dakle iz dve odredbe
Ustava, od kojih je jedna u sklopu onih koje reguli$u polozaj i ovlaséenja predsednika Re-
publike, dok je druga u vezi sa polozajem narodnih poslanika. U ovom drugom slucaju je
rec¢ o sada ve¢ slobodno se mozZe reéi (ne)¢uvenom ¢lanu 102. stav 2 Ustava iz 2006. godi-
ne, koji predstavlja svojevrsni ,neustavni stav Ustava®, jer je njegovom izrekom prakti¢no
napusten princip slobodnog poslani¢kog mandata, uprkos ¢injenici da je re¢ o Ustavom
proklamovanom nacelu.® On predvida da je: “narodni poslanik slobodan da, pod uslovima
odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politickoj stranci na
¢iji predlog je izabran za narodnog poslanika”. Ustavotvorac je prilikom norminanja ovog
viSestruko spornog ¢lana bio voden namerom da spre¢i moguénost poslanika da ,menjaju
izbornu volju gradana“ napustanjem politicke partije putem koje je stekao mandat (na
¢ijoj je izbornoj listi bio), menjajuci konsekventno odnose snaga u u parlamentu u odnosu
na izborni rezultat (tzv. partijski “preletaci”). Ovakvo resenje je bilo Zestoko kritikovano od
strane naucne, stru¢ne i $ire javnosti, kao i od strane Venecijanske komisije, te je kona¢no
de facto stavljeno van snage 2010. godine odlukom Ustavnog suda, koja je prakti¢no one-
mogucila donoSenje zakonskih odredaba koje bi ovo ustavno resenje sprovele.*® Medutim,
iako je primena norme time bila blokirana, ona je i dalje predstavljala jasan indikator da
se ustavopisac opredelio za proporcionalni izborni sistem. Da je, hipoteti¢ki, bio uveden
veéinski izborni sistem, prakti¢na primena ovog ¢lana bila bi nemoguca. Partija kojoj je
mandat vraéen ne bi mogla da ga prosto dodeli nekom drugom, niti bi pak ponavljanje
izbora moglo da resi ovaj problem do koga bi doslo, jer bi razumljivo bilo neizvesno da li bi
takav naknadno nominovani kandidat uopste na izborima pobedio."

Vecina konstitucionalista smatra da je time indirektno odreden izborni sistem u Srbi-
ji ve¢ samim ustavnim tekstom, a svaka dalja dilema na ovu temu otklanja se ukoliko se
u obzir uzme i ¢lan 112 stav 1 tacka 3 Ustava, u kome su enumerativno navedena (jednim
delom) ovlaséenja predsednika Republike. Pomenuta odredba tako predvida da ,Predsed-
nik Republike predlaze Narodnoj skupstini kandidata za predsednika Vlade, posto saslusa
misljenje predstavnika izabranih izbornih lista“. Poslednji deo ove recenice koji pominje
spredstavnike izbornih lista“ jasno tako ukazuje da je ustavopisac na umu imao proporci-
onalni izborni sistem, te da je i medu odredbama o nadleznostima predsednika Republike
»Skriveno“ njegovo ustavno odredenje.

Ustavno odredenje tipa izbornog sistema pak principijelno nije najbolji nacin za sta-
ranje o njegovoj svrsishodnosti i zastiti od potencijalne zloupotrebe. Ustav treba da Stiti
najvise, nepromenljive ili retko promenljive vrednosti jednog drustva, ali i da istovremeno

® M.Pajvanci¢ (2009), Komentar Ustava Republike Srbije, Beograd, 128 — 129.

10 Odluka Ustavnog suda 1Uz-52/2008 — Sluzbeni glasnik Republike Srbije 34/2010.

" M. bordevi¢ (2016), 652 — 654.

12 Drugacije miSljenje o tome da li je vaze¢im Ustavom determinisan odredeni izborni sistem,
kao i o tome da li ovo pitanje (treba da) spada u materia constitutionis vidi u: V.Miki¢ (2015),
~Reforma izbornog sistema u Srbiji — predlozi za dostizanje vece reprezentativnosti narodnih
poslanika®, Reforma izbornog sistema u Srbiji, Sarajevo, 121.
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omogucava neometano funkcionisanje neretko dinami¢nog politickog Zivota. Iako upored-
nopravno gledano postoje zemlje ¢iji ustavi nedvosmisleno determini$u izborni sistem (op-
tirajuci pritom po pravilu za njegovu proporcionalnu varijantu, kao ,najdemokratskiju“)s,
treba imati na umu da takvo resenje moze dovesti do blokade politickog sistema i ugro-
Zavanja normalnog funkcionisanja drzave, te sledstveno i zastite, odnosno realizacije niza
vaznih garantovanih sloboda i prava. Drzava treba da sluzi ustavu, ali prevashodno ustav
treba da sluzi gradanima, te je stoga izvesna fleksibilnost pozeljna kako bi ustavna regu-
lativa mogla adekvatno da odgovori i na nepredvidene drustvene i politicke okolnosti. Iz
ovog razloga opsezna i rigidna ustavna regulativa u ovom domenu takode nije poZeljna,
jer moze voditi problemima u praksi, dok je ,slucajno®, ali sasvim izvesno ustavno odre-
denje u ovom smislu najnepovoljnije reSenje, jer je pride podlozno razli¢itim, potencijalno
skreativnim“ tumacenjima. Iako je Srbija jedna od prvih zemalja na svetu koje su uvele
proporcionalni izborni sistem u istoriji* i uprkos tome $to smatramo da je on svakako
pozeljniji u odnosu na veéinski ili razli¢ite modalitete mesovitih sistema, smatramo da
njegovo odredenje ne treba da bude u okviru ustavnog teksta, ve¢ izbornog zakonodavstva,
te da ovo treba imati u vidu prilikom ocekivane, buduée revizije Ustava.

Osim ovakvih nomotehnickih propusta ili gresaka koje indirektno izviru iz regula-
tive funkcije predsednika Republike u srpskom Ustavu (ili se $efa drzave posredno ticu),
propusti su brojni i kada je re¢ o delu Ustava koji se neposredno bavi predsednikom Re-
publike, pocevsi od pitanja ne bas$ najsre¢nije sistematike ovih odredaba. U ¢lanu 112, pod
naslovom ,nadleznost”, u prvom stavu se tako kaze da ,Predsednik Republike: 1) pred-
stavlja Republiku Srbiju u zemlji i inostranstvu; 2) ukazom proglasava zakone; 3) predlaze
Narodnoj skupstini kandidata za predsednika Vlade, posto saslusa misljenje predstavnika
izbornih lista; 4) predlaze Narodnoj skupstini nosioce funkcija, u skladu sa Ustavom i za-
konom; 5) postavlja i opoziva ukazom ambasadore Republike Srbije na osnovu predloga
Vlade; 6) prima akreditivna i opozivna pisma stranih diplomatskih predstavnika; 7) daje
pomilovanja i odlikovanja; 8) vrsi i druge poslove odredene Ustavom.“s

Posle otvorene odredbe da predsednik ,vrsi i druge poslove odredene Ustavom® ve¢
u narednom stavu istog ¢lana navodi se dalje da ,predsednik Republike, u skladu sa za-
konom, komanduje Vojskom i postavlja, unapreduje i razresava oficire Vojske Srbije“s.
Posle taksativnog nabrajanja ovlaséenja i zavrSetka ,otvorenom* klauzulom da on ,vrsi
i druge poslove“ navedeno je potom jo$ jedno ovlaséenje, izdvojeno posebno kao da ono
ima nekakav specijalan, visi znacaj u odnosu na npr. proglasenje zakona ili predstavljanje
zemlje u inostranstvu, $to je svakako vrlo upitno. Proglasenje zakona (promulgacija) je

13 Primera radi u Ustavu Slovenije (¢l. 80 st. 5) nedvosmisleno je predviden proporcionalni izborni
sistem. Interesantno je da je ova odredba uneta revizijom Ustava 2000. godine i to uprkos preo-
vladuju¢em misljenju u $iroj javnosti kojoj je sistem srazmernog predstavniStva bio neprivlacan
usled toga S$to ,,vodi depersonalizaciji“. Vise o ovome: M.Dordevi¢ (2017), Constitutional De-
termination of the Electoral System and the Countries of Former Yugoslavia, Strani pravni Zivot,
4/2017, 188 — 190.

M.DPordevi¢ (2012), “Istorijat izbora u Knezevini i Kraljevini Srbiji”, Izbori u domacem i stra-
nom pravu, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2012, 284.

15 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS 98/2006, ¢l. 112 st. 1.

16 Ibid, €1. 112 st. 2.
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taksativno navedeno u ovom spisku, ali je primetno da se u njemu sa promulgacijom po-
vezano ovlas¢enje suspenzivnog veta ne pominje. Razlog za to je Sto je suspenzivni veto
predviden sasvim posebnim ¢lanom Ustava pod nazivom ,proglasenje zakona“, u kome se
medu odredbama o donoSenju ukaza o promulgaciji normira i pravo suspenzivnog veta.
Pravo donos$enja akta o promulgaciji je dakle naslo svoje mesto i u ,,spisku“ predsednickih
ovlaséenja i u posebnom ¢lanu koji ga dodatno razraduje, dok se suspenzivni veto pominje
samo u ovom potonjem. Ovo je sa jedne strane razumljivo jer suspenzivni veto nije nista
drugo do ,druga strana medalje”“ prava promulgacije (uslovno odricanje promulgacije, do
donos$enja konac¢ne odluke o osporenom aktu od strane parlamenta), ali je, sa druge stra-
ne, suspenzivni veto i zasebno ovla$¢enje predsednika Republike, a ne samo ,propratna
mogucénost” promulgacije. Drugim re¢ima, organska povezanost ova dva instituta im ne
ukida njihovu individualnost i sledstveno ne podreduje jedan od ova dva instituta onom
drugom po svom znacaju (u praksi, ako veto predsednika Republike bude uspesan — pro-
mulgacije vetiranog akta neée ni biti).

Ostaje zato nejasno, kao i u slu¢aju vojnih ovlaséenja, zasto ona sva nisu mogla biti
navedena konzistentno. Ovde takode treba imati na umu da promulgacija, kao i pravo
suspenzivnog veta imaju veze sa predsednikom republike isto koliko i sa parlamentom,
odnosno pitanjima procedure donosenja zakona. U uporednom pravu se zato ova dva ovla-
$¢enja neretko navode dva puta — i u delu koji se tice predsednika republike, kao i u onom
koji se odnosi na pitanja legislativnog postupka, koji se nekada pak nalazi u sklopu odreda-
ba o parlamentu, dok nekada ¢ini sasvim posebno poglavlje ustavnog teksta.

U Ustavu Nemacke (,,0snovnom zakonu Nemacke®) je tako, primera radi, promulga-
cija (kao i pravo suspenzivnog veta koje se iz nje doktrinarno izvodi) regulisana u zaseb-
noj glavi pod nazivom “Zakonodavstvo savezne drzave“”. Litvanija je pak primer zemlje
u kojoj su nadleznost za promulgaciju zakona i pravo na suspenzivni veto navedeni dva
puta - i u delu koji se tice donosenja zakona, kao i u onom gde se listom navode ovlaséenja
predsednika®, a sli¢no resenje je prisutno i u Madarskoj.* Sa druge strane, primer zemlje
u kojoj su ova pitanja regulisana samo u delu koji se odnosi na parlament i postupak do-
nosenja zakona je Poljska.2

Vazece srpsko resenje je gotovo identi¢no onom po Ustavu iz 1990. godine, a koje
pak podseca na ¢lan 10 Ustava Francuske (V Republike). Francuski model je prilikom pi-
sanja prvog ustava Srbije po padu autoritarnog komunisti¢kog rezima sluzio umnogome,
kako se to u literaturi isti¢e, kao uzor uz primetne razlike u domenu opste uloge, funkcija
i nadleznosti predsednika republike, koje su u Srbiji ,,de iure zna¢ajno manje u odnosu na
predsednika Republike Francuske, no znacajnije od predsednika republike u parlamen-
tarnom sistemu“.2 Iz tog razloga je u sistematici Ustava iz 1990. godine ovo pitanje reSeno
na navedeni nacin, a potom pak o¢ito samo prekopirano prilikom pisanja Ustava iz 2006.

17" Osnovni zakon Nemacke, ¢l. 82.

18 Ustav Litvanije, ¢1. 711 ¢l. 84 st. 1 tac. 24.

19 Ustav Madarske, ¢l. 9 st. 3 ta¢. 91 ¢l. 6 st. 5.

20 Ustav Poljske, ¢l. 122.

2l R.Luki¢ (2018), ,,Funkcije i nadleznosti predsednika Republike Srbije*, Predsednik Republike i
Ustav, Beograd, 45.
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godine. Medutim, francuski Ustav ima svoju specifiénu logiku koju nasi ustavopisci nisu
ni preteznim delom dosledno primenili u srpskom Ustavu, pa francuski model stoga nije
uvek (za nas) najpogodniji kao uzor kada je re¢ o parcijalnim pravnim transplantima. U
francuskom Ustavu su odredbe o predsedniku Republike na prvom mestu u ustavnom tek-
stu (Cime se naglasava njegov poseban znacaj), njegova uloga sustinski drugacija u odnosu
na srpskog predsednika, ovlaséenja daleko $ira, itd. Stoga je preuzimanje pojedinih ideja
morala pratiti i njihova bolja adaptacija u skladu sa zamisljenom logikom naseg ustavnog
teksta.

Ukoliko se vratimo na listu nadleznosti iz ¢lana 112 Ustava moze se primetiti da
spredstavljanje Republike Srbije u zemlji i inostranstvu® po svojoj prirodi kao nadleznost
odudara od ostalih taksativno navedenih ovlaséenja ovog ¢lana, koja su konkretnija i mogu
se smatrati ,operativnim“ nadleznostima. Stoga je nejasno zasto ona nije svoje mesto pro-
nasla u prethodnom ¢lanu koji kaze da ,,predsednik Republike izrazava jedinstvo Republi-
ke Srbije”, sa kojim bi se logikom i pravnom prirodom daleko bolje uklapala.

Sistematika predsednickih ovlaséenja kako se vec iz ovih nekoliko navoda moze videti
nije dakle idealna i oteZava primenu sistemskog tumacenja. U listi ovlaséenja predsednika
Republike postoji jo$ nekoliko sadrzinsko-terminoloskih problema osim onih veé nave-
denih, a koji se ticu pominjanja izbornih lista i indirektnog determinisanja tipa izbornog
sistema. Rec je pre svega o neadekvatnom kori$¢enju termina ,zakon“. Ovaj problem je
prisutan na viSe mesta u Ustavu, pa i u delu koji se tice predsednika Republike, postao
je gotovo imanentan i op$teprisutan u nasoj ustavnopravnoj doktrini, a javlja se i u zna-
¢ajnom broju drugih zemalja u svetu. Naime, kada se npr. govori o suspenzivnom vetu,
u srpskom Ustavu stoji formulacija da ,predsednik moze zakon vratiti skupstini na po-
novno odlucivanje“, koja strogo posmatrano nije ustavno-teorijski ispravna, jer akt kome
predsednik vra¢anjem uskracuje promulgaciju nije (jo$ uvek) zakon, ve¢ samo izglasani
predlog zakona, koji ¢e mozda postati zakon, a mozda i neée - sve u zavisnosti od ishoda
ulozenog suspenzivnog veta predsednika. Tek zavrSetkom citavog legislativnog procesa
jedan akt moze postati zakon, a kraj tog procesa ne predstavlja dovrsavanje postupka pred
parlamentom, ve¢ podrazumeva, kako se to u literaturi istice (bar) tri faze: 1) predlaganje
zakona; 2) raspravljanje i usvajanje zakonskog predloga i 3) proglasenje, objavljivanje i
stupanje zakona na snagu.?* Slobodan Jovanovi¢ o ovome kaze: ,Posto se zakonodavni
¢inioci saglase da nesto bude zakon, o tome se izdaje jedna isprava koja treba da sluzi
zakonu kao krsteno pismo. Izdavanje te isprave kojom zakon dolazi do spoljasnje egzi-
stencije (podvukao M.D.), naziva se proglasenje zakona (promulgacija).“?® Dakle upravo

22 V.Petrov (2010), Parlamentarno pravo, Beograd, 127. Ovakva podela je po nasem misljenju do-
voljno opsta, elasticna i primenljiva i u pozitivnopravnom, kao i u uporednopravnom kontekstu,
a osim nje postoje u doktrini i nesto slozenije sistematizacije faza ovog postupka pa tako npr.
Irena Peji¢ definiSe pet faza, i to: 1) predlaganje zakona; 2) razmatranje predloga zakona u parla-
mentu ili parlamentarnim domovima (kroz model jednog, dva ili viSe ,,¢itanja®); 3) razmatranje
predloga zakona u odborima; 4) glasanje o zakonskom predlogu; 5) proglasenje zakona. — I.Peji¢
(2011), Parlamentarno pravo, Ni$, 157. Obema je pak zajednicko da bilo u redovnom ili hitnom
postupku, postupak nije kompletan bez elementa proglasenja — promulgacije, a bez zavrsetka
¢itavog procesa — nema ni zakona.

2 S.Jovanovi¢ (2011), O drzavi — osnovi jedne pravne teorije, Beograd, 258 — 259.
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ulaganjem i uspe$nos$éu suspenzivnog veta predsednik Republike ima moguénost da spre-
¢i da ,nesto postane zakon®, te akt koji on vra¢a na ponovno odluéivanje nije zakon, ve¢
izglasani predlog zakona, koji mozda hoce, ali mozda nikada neée postati zakon.

Na nemackom jeziku se promulgacija oznacava terminom die Ausfertigung, koje se
prevodi kao ,izrada, otpravak“ (u svakodnevnom govoru i ,zavrSetak” necega), a u ne-
mackoj literaturi se navodi da je jedan od osnovnih zadataka proglasenja ,potvrda zavrset-
ka internog zakonodavnog postupka“, te verifikacije da je ,time postupak zakonodavnog
tela formalno doveden do kraja“.?5 Bez takve potvrde, akt ostaje samo ,mrtvo slovo na
papiru‘.

Upotreba ovakve terminologije kakvu koristi nas Ustav dovodi do problema i nelogic-
nosti u doktrini. Tako, npr. Ratko Markovié samo sledi jezik Ustava kada pise nesto $to na
prvi pogled zvuci eklatantno nelogicno (iako je sasvim u skladu sa ustavnim tekstom): ...
prilikom ponovnog odlucivanja o tom zakonu Narodna skupstina ga moze ponovo izgla-
sati i on Ce postati zakon...“ 2 Bosa Nenadi¢ pak, ¢ini se, uvida ovaj problem, pa akt koji
se predsedniku dostavlja na promulgaciju naziva ,zakonom® — sa znacima navoda, ¢ineé¢i
tako kompromis izmedu onoga $ta stoji u Ustavu sa o¢itom potrebom da se ovaj akt nazove
drugim terminom i da se nacini jasna razlika izmedu zakona i izglasanih zakonskih pred-
loga.”” U stranoj literaturi iz istog razloga npr. Eliot Bulmer prilikom pominjanja ovog akta
u zagradi dodaje da je rec¢ o predlogu ,,...legislative bill (proposed law)“*®. Treba konac¢no
reéi i da, iako Siroko rasprostranjena, ova termiloska nepreciznost nije i univerzalna. Tako
primera radi Ustav Cilea u originalu navodi da se predsedniku na promulgaciju dostavlja
el proyecto (projekat — predlog), a ne la ley (zakon).?

Konacno, kada je u pitanju ustavna regulativa predsednika Republike po Ustavu iz
2006. godine, treba pomenuti i jedan izuzetno vazan propust, kakav je postojao i u Ustavu
iz 1990. a re€ je o odsustvu jasne regulative kada je rec o eventualnom inkompatibilitetu
funkcije predsednika Republike sa zadrzavanjem ¢lanstva i liderske pozicije u partiji iz
koje izabrani predsednik dolazi. Naime, iako su u uporednom pravu brojni primeri zemalja
u kojima zadrzavanje ¢lanstva ili ¢ak liderske pozicije u politi¢koj stranci za predsednika
usled brojnih ustavnih konvencija ne predstavljaju faktor koji bitno odlu¢uje o njegovom
deovanju tokom trajanja mandata, u Srbiji je, kao zemlji mlade i nedozrele demokratske
tradicije ovo pitanje od izuzetnog znacaja, jer se zadrzavanjem liderske pozicije od strane
predsednika u uslovima kada njegova partija ima jasnu veéinu u parlamentu moze u nje-
govim rukama fakticki koncentrisati vlast. Donosenje politickih odluka se tada ne vrsi u
institucijama, ve¢ negde drugde, da bi se one samo kroz njih potom ,provukle®.

24

D.Pavlovi¢ (2008), Pravni recnik nemacko-srpski, Beograd, 66.

2 W.M.Pohl (2001), Die Priifungskompetenz des Bundespridsidenten bei der Ausfertigung von Ge-
setzen, Hamburg 73.

26 R.Markovi¢ (2014), Ustavno pravo, Beograd, 328.

27 B. Nenadi¢, 75.

2 B.Elliot (2017), Presidential Veto Powers, Stockholm, 3.

» Vidi: Ustav Cilea, ¢l 73. dostupno na: https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_chile.pdf ; (pri-

stupljeno 25.5.2020.)
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Drugim rec¢ima, za drzave istorijsko-politickog nasleda poput Srbije, odsustvo de-
mokratske tradicije i ustavnih konvencija za politicke aktere podrazumeva da je sve ono
Sto nije eksplicitno zabranjeno, ujedno i dozvoljeno. Ratko Markovié pise da ,,u zemljama
niske demokratske svesti i nekultivisane politike ravnoteza vlasti, a s njom i demokratija,
ostaju bez odbrambenih mehanizama kad se poklope politi¢ko (stranacko) poreklo pred-
sednika republike i predsednika vlade. Tada taj sistem lako sklizne u licnu vlast predsedni-
ka republike, pogotovo kad je on jos i voda politicke stranke, jer se tada neutrali$u ustavni
mehanizmi za uravnotezavanje vlasti.“3° U Hrvatskoj je, primera radi, upravo iz tog razlo-
ga je samim ustavnim tekstom odredeno da ,nakon izbora Predsednik Republike Hrvatske
podnosi ostavku na ¢lanstvo u politi¢koj stranci, o ¢emu obavestava Hrvatski sabor“s'.

U Srbiji pak takva norma izostaje, pa je u odredenim periodima koncentracije vlasti
dolazilo je, sasvim u skladu sa Ustavom (ili bolje re¢eno: usled odsustva nedvosmislene
norme koja bi to sprecila) do takve politi¢ke prevage predsednika nad premijerom, da se
odluke ovih potonjih u literaturi ponekad ocenjuju ¢ak i kao ,diktirane“s2. Prevaga funkcije
predsednika, ta¢nije moguénost da do nje, ukoliko postoje odredeni uslovi, dode je ,fak-
ticke prirode i ostvarivano je u situacijama koje su politi¢ki pogodovale ovakvom razvoju
prilika“s3, Na ovo je upozoravao jo$ 1991. godine Pavle Nikoli¢ ocenjujuéi da se ugledanjem
u mnogo ¢emu na instituciju Predsednika Republike u Francuskoj prenebregava ¢injenica
da ova institucija u Francuskoj ,,postoji i funkcionise u prilikama sasvim drukéijim od ovih
u Srbiji“.3+ Francuska je zemlja sa dugom demokratskom tradicijom, sa uhodanim vise-
stranackim sistemom i nizom drugih karakteristicnih obelezja koja od jakog predsednika
stvaraju jednu vrstu arbitra u politickim odnosima, a ne instituciju koja sprovodi li¢cnu
vlast“.3

Vladan Petrov istice da mi ,nemamo ustavne obicaje ni u tragovima“, da je ,ustavna
praksa, ako se o njoj moze govoriti, fragilna“®, kao i da je ,jedini ustavni obi¢aj najvero-
vatnije mogao da se uspostavi da je aktuelni predsednik A. Vuéié¢ ucinio isto $to i njegov
prethodnik pri stupanju na predsednicku funkeiju (...) T. Nikoli¢ je 2012. godine podneo
ostavku na mesto predsednika politicke stranke, a A. Vucié to nije uradio“.?” Darko Simo-
vi¢ piSe: ,Politicki krah Tomislava Nikoli¢a bio je losa poruka svakom potonjem preten-

30 R.Markovi¢ (2017), ,,Ne daj se, ne daj, demokratijo, Sa ustavne osmatracnice, Beograd, 289.
31 Ustav Hrvatske, ¢l. 96 st. 2. Zadrzavanje partijskog ¢lanstva je zabranjeno eksplicitno i u nizu
drugih drzava. Vise o tome vidi: D.Mili¢ (2018), ,,Da li su inkompatibilne funkcije Sefa drzave
i predsednika politicke stranke? Ustavnopravni polozaj predsednika Republike Srbije®, Parla-
mentarizam u Srbiji, Sarajevo, 231 —235. 1 Porde Markovi¢, 134.

S.Orlovi¢ (2015), Predsednik Republike: konstitucionalno — institucionalne dileme, Godisnjak
Fakulteta politickih nauka, vol. 9, 157.

V.Miki¢ (2018), ,,Normativna analiza polozaja predsednika Republike i forme precutne prezi-
dencijalizacije ustavnog uredenja u Republici Srbiji“, Parlamentarizam u Srbiji, Sarajevo, 168.
P.Nikoli¢ (1991), ,,Institucija predsednika Republike i promasaji i nedorecenosti Ustava Repu-
blike Srbije od 1990.%, Arhiv za pravne i drustvene nauke, 2-3/1991, 290.

35 Ibid.

V. Petrov (2018), ,,Predgovor — Ustav po meri predsednika i predsednik po meri ustava?, Pred-
sednik Republike i Ustav, Beograd, 8.

V.Petrov (2018), ,,0 nekim opstim mestima i poimanju sistema vlasti uopste i u Republici Srbiji,
Parlamentarizam u Srbiji, Sarajevo, 17.
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dentu na predsednicku funkciju, jer je postalo belodano jasno da realne politicke moéi
nema bez potpore vladajuée politicke stranke. Otud, umesto unapredenja politicke kulture
i osnazivanja nacela ustavnosti Srbija se 2017. godine iznova vratila korak unazad.“s® Vla-
dimir Miki¢ odlazi mozda i korak dalje kada kaze da se prezidencijalizacija sistema vlasti u
Srbiji desava vec toliko ¢esto da se moze govoriti o obic¢aju contra constitutionem.®

Tako se ¢ini da veéina nasih autora deli misljenje kako u ovom smislu postoji inko-
matibilitet, mi smo ipak misljenja da to nije slucaj, te da ovo pitanje predstavlja jedno
od onih u kojima treba jasno napraviti razliku izmedu ,,onoga $to jeste“ od ,,onoga $to bi
(jednog dana) trebalo da bude®. Ustav iz 2006. u delu kojim je regulisano pitanje nespoji-
vosti funkeija navodi da: ,predsednik Republike ne moze obavljati drugu javnu funkciju ili
profesionalnu delatnost“.4° Ova kratka i nedovoljno precizna odredba je doslovno preuzeta
iz Ustava od 1990.# Klju¢no pitanje koje se postavlja jeste da li se pod javnom funkecijom u
smislu ove odredbe Ustava podrazumeva funkeija predsednika politicke stranke?

Politicke stranke imaju status koji se nalazi negde ,negde izmedu“ privatnog i jav-
nog*, pa stoga nije lako odrediti i da li se pod funkcijom predsednika stranke a priori
podrazumeva i javna funkciju u smislu navedenog ¢lana Ustava. U literaturi su navodena
razlic¢ita tumacenja kako odgovor mora biti pozitivan jer se inace ugrozava funkcija pred-
sednika kao nekoga ko ,izrazava drzavno jedinstvo Republike Srbije“4. Ovakvi argumenti,
kao i oni koji se pozivaju na (ne)uskladenost takve kumulacije funkcija sa ,duhom Ustava“
krecu se na terenu subjektivnih misljenja, te, iako legitimni, oni ne mogu u drzavi bez
ikakvih ustavnih obicaja i vrlo oskudne ustavne prakse pronaci ¢vrsto, nesporno uporiste
za koje bi se ,uhvatili“.#4

3% D.Simovi¢ (2018), ,,Kako do neutralne moderatorne vlasti predsednika Republike Srbije?*,
Predsednik i Ustav, Beograd, 39.

¥ V.Mikic¢ (2018), 192.

4 Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS 98/2006, ¢l. 115.

1 Ibid, ¢l. 86 st. 7.

4 Darko Simovi¢ isti¢e da je ,,ustavnopravno gledano neodrZivo stanoviste da je funkcija pred-
sednika politicke stranke iskljucivo privatnopravnog karaktera®. — D.Simovi¢ (2018), ,,Uzroci
prezidencijalizovanja parlamentarizma i dometi ustavnog inzenjeringa u Republici Srbiji*, Par-
lamentarizam u Srbiji, Sarajevo, 67 — 68.

# Vidi npr: R.Markovi¢ (2014), 325 — 326.

# O duhu ustava kao neuhvatljivom i previSe subjektivnom standardu Dragan Stojanovié¢ pise:
,Ustavni sud pronalazi, potom §titi objektivno znacenje ustavnih normi, nezavisno od volje nje-
govog tvorca. Tumacenje mora biti orijentisano na utvrdivanje objektivnog jezickog znacenja
ustavnih normi, ali uzimanjem u obzir njihovog vrednosnog cilja i mesta u celovitom ustavnom
sistemu. Subjektivnim interpretacionim metodama pripada znacaj jedino u meri u kojoj potvr-
duju objektivno jezicko znacenje. Pokusaji da se znacenje ustava otkrije jedino utvrdivanjem
njegovog ‘duha’, pa i onda kada se ovaj trazi u istoriji ustavnih normi, previse su nesigurni, jer
se zasnivaju na subjektivnoj interpretaciji. ‘Ta¢no’ znacenje kategorije ‘duh ustava’ se pouzdano
ne moze utvrditi, da bi dostiglo neposrednu ustavnosudsku zastitu (podvukao M.D.). To ne znadi,
medutim, da ustavni sud mora ustavnim normama obavezno da prizna samo njihovo najuze ver-
balno znacenje* — D.Stojanovi¢ (2013), ,,Premise ustavne kontrole prava i njihovo ostvarivanje
u praksi Ustavnog suda Srbije*, Uloga i znacaj Ustavnog suda u ocuvanju vladavine prava,
Beograd, 116.
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Resenje ovog problema je znacajno konkretizovano kada je 2004. godine donet Zakon
o sprecavanju sukoba interesa pri vr$enju javnih funkcija, koji predvida definiciju spornog
pojma yjavne funkeije®, a koja ne podrazumeva funkciju predsednika ili drugog funkcio-
nera politicke stranke. Pojam javne funkcije je potom redefinisan Zakonom o Agenciji za
borbu protiv korupcije#s (stupio na snagu 2010. godine), u kome su taksativno navedeni
slu¢ajevi kada postoji inkompatibilitet, a funkcije u politickoj stranci ponovo nisu svrstane
medu njih.4® Milo§ Stani¢a zato konstatuje da ,kada se pogledaju pojmovi javne funkcije,
profesionalne delatnosti, jasno je da ¢lanstvo, odnosno rukovodeca pozicija u politickoj
stranci nisu niti javna funkeija, niti profesionalna delatnost i sa te strane nema dilema da
su te funkcije kompatibilne sa funkcijom predsednika“+.

Odsustvo jedne jasne ustavne norme u delu o inkompatibilitetu predsednika Repu-
blike, uz sve odlike drzave koja demokratsko-politicki jo§ uvek nije dovoljno sazrela, te ge-
neralno nepostojanje svesti o obaveznosti bilo ¢ega $to nije decidno zabranjeno ustavnim
i zakonskim tekstovima dovodi do nepozeljne prakse i rezultata u ovom smislu, koji nisu
stricto sensu nelegalni, ali bi u buducnosti to mozda trebali biti. Dejan Mili¢ istice da se
,Ne moze ocekivati od onog ko Ustav primenjuje da u njemu pronalazi zabrane kojih nema,
jednako za sebe kao i za druge““®. Iz tog razloga bi ovu pravnu prazninu prilikom revizije
trebalo popuniti jednom nedvosmislenom odredbom poput one u Ustavu Hrvatske, sve
dok ustavno-politicki Zivot ne sazri do mere da takve odredbe postanu suvi$ne, kako je to
slu¢aj u mnogim zapadnim demokratijama.

Moze se zakljuciti da Ustav Srbije iz 2006. godine obiluje nazalost nizom nomoteh-
nickih propusta, stilskih, pa ¢ak i materijalnih gresaka, kao i prazninama koje sve kumu-
lativno dovode do razli¢itih neZeljenih rezultata u ustavnom zivotu Srbije. Prostora za po-
bolj$anja ima mnogo, a priroda propusta srpskog Ustava je takva da se oni mogu otkloniti
samo potpunom revizijom ¢itavog ustavnog teksta. Kako takav poduhvat zahteva jedan
sirok konsenzus i to ne samo u kontekstu predvidene procedure za izmenu Ustava, ve¢ i
§ire posmatrano, ¢ini nam se da je, politicko-socioloski posmatrano mozda bas sada sa-
zrelo vreme da se sa tim zahtevnim poslom pocne, ovaj put briZljivo i uz staranje, izmedu
ostalog, o sistematici i stilu ustavnog teksta, kako bi se niz problema prisutnih u vazetem
Ustavu u buduénosti izbegao.
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Some Nomotechnical Weaknesses of the Regulation
of Presidential Functions and Powers in the Serbian
Constitution of 2006

Summary: The present Constitution of the Republic of Serbia from 2006 cannot be unfortuna-
tely praised for the style it was written in and the quality of its systematics. In addition to the
multitude of content-questionable solutions it envisages, nomotechnical omissions of various
kinds often make it difficult to interpret or simply create various problems in practice. In this
paper, the author presents and analyzes some of the errors and omissions of the Serbian Consti-
tution in the domain of regulations of the President of the Republic, as well as those that stand
in an indirect relationship with the head of state. From the lack of systematics of the norms
regulating president’s constitutional position, which practically restricts systemic interpretation
to evident mistakes ranging from terminological to those with significant concrete and practical
consequences (such as inadvertent determination of the type of electoral system), the consti-
tutional regulation of the function of the President of the Republic demands its revision, during
which special care should be taken in order not to repeat the mistakes present in the present
constitutional framework of the Republic of Serbia.

Keywords: Constitution of Serbia from 2006; the President of the Republic; nomotechnics; con-
stitutional law.
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