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ПРЕДГОВОР

Србија је земља богате уставне традиције. Уставни разви-
так, започет 1835. године доношењем Сретењског устава, био је 
кривудав, са успонима и падовима, повремено узоран и величан-
ствен, а далеко чешће и дуготрајније ауторитаран. Међу тим свет-
лим примерима, који се одликују оригиналношћу и узорношћу, не-
сумњиво су Сретењски устав из 1835, Радикалски устав из 1888. и 
Устав Републике Србије из 1990. године. 

Сам број донетих устава сведочи о томе да Србија није 
имала миран и стабилан развитак својих политичких институција. 
Такав буран политички живот, који је подразумевао и веома ради-
калне промене дотадашњег уставног система, није могао да резул-
тира стварањем традиционалног уставног идентитета Србије. Не-
постојање јасне и препознатљиве нити која би повезивала српске 
уставе има за последицу скромну уставну културу. О томе сведочи 
и чињеница да више од две и по деценије од доношења првог по-
сткомунистичког устава 1990. године, Србија још увек није устав-
но консолидована те је и даље држава транзиционог конституцио-
нализма.

Устав Србије од 2006. године је од тренутка доношења иза-
зивао противречне ставове. Подржале су га готово све тада реле-
вантне политичке странке. Једни су га доживљавали као спасонос-
ни акт који треба да сачува Косово и Метохију у оквиру Републике 
Србије. Други су истицали да је довољно и то што је њиме напо-
кон замењен тзв. Милошевићев устав из 1990. године. Међутим, за 
разлику од политичких чинилаца, уставноправна наука се према 
Уставу односила изразито критички. Овај устав је у неким облас-
тима поправљена и савремена верзија Устава од 1990. године, али 
садржи и решења која су испод достигнутог нивоа европске и срп-
ске уставности.

Релативно честе промене устава имају за последицу и то 
да десет година трајања једног устава изгледа као значајан јубилеј. 
Свакако, прва десетогодишњица устава је довољан период да се 



закључи у којој мери је овај акт успео да оствари оне вредности 
и циљеве због којих је и донет. Неминовност уставних промена 
због процеса могућег приступања Европској унији је додатно оп-
равдање да се отворе све спорне уставноправне теме. Ипак, дос-
тојанство Устава, као највишег правног акта, треба сачувати. Устав 
не сме да постане потрошна „сезонска роба“ којa се олако и непро-
мишљено замењује другом. Имајући у виду непостојање ни еле-
ментарног друштвеног консензуса о многих сегментима уставне 
материје, извесно је да у овом политичком периоду Србија не би 
добила нов устав по својој мери. Доношење новог устава, у миљеу 
нерешеног државног питања, се може сматрати и видом политич-
ког експеримента. Уставна стабилност је вредност која је Србији 
неопходна.

Међутим, с друге стране, не треба неговати политичку 
културу која почива на потреби конзервирања постојећег уставног 
стања. Поред тога што настоји да каналише политичке процесе, 
неопходно је и да се сам устав благовремено прилагођава про-
мењивој друштвеној стварности. Србији су неопходне фазне и 
парцијалне корекције Устава у циљу његовог побољшања и прила-
гођавања потребама српског друштва. Такво опредељење упућује 
на поступно постизање политичког консензуса о спорним делови-
ма уставне материје. Позитивни ефекти оваквог приступа су двоја-
ки. С једне стране, Србија би постепено добијала уставна решења 
по својој мери и у складу са својим идентитетом, а истовремено би 
се мењала постојећа правна култура у којој устав од обичног листа 
хартије и декорације постаје акт конституисања демократског по-
ретка и делотворног ограничавања државне власти. Повременим 
учешћем грађана на референдуму у ревизионом поступку срицала 
би се азбука демократске уставне културе.

Поводом овог значајног јубилеја у уставном животу сваке 
државе, али и због свих дилема које се надвијају над уставним 
питањем у Србији, Српски правнички клуб је, 4. новембра 2016. 
године, на Правном факултету у Београду организовао научни скуп 
на коме се аргументовано и критички полемисало о постојећим 
уставним решењима и њиховој досадашњој примени. 

Научни скуп под називом „Поглед на Устав Србије – десет 
година касније“ је, поред анализе различитих уставноправних 
питања, имао и један, помало нескроман, задатак: да допринесе, 
у мери у којој је у таквом облику то могуће, развоју правне и 
политичке културе која уставну стабилност сматра врховном 
вредношћу. Уставна стабилност је једна од суштинских одлика 
традиционалних европских демократија. То мора бити одлика срп-



ског уставноправног поретка у будућности без обзира на неизвес-
ност њеног „европског пута“. Устав не треба мењати због захтева 
које намеће процес европских интеграција, већ због нас самих, јер 
квалитет уставног текста сведочи о правној култури и политичкој 
зрелости једног друштва.

Овај посебни број Српске политичке мисли садржи радове 
који су изложени на поменутој конференцији Српског правничког 
клуба. 

Приређивачи посебног броја Српске политичке мисли

Владан Петров
Дарко Симовић

Слободан Орловић
Живојин Ђурић
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О НЕКИМ 
„АНТИИДЕНТИТЕТСКИМ“ 

МЕСТИМА У СРПСКОМ УСТАВУ*

УДК 342.4(497.11)“2006“

Оригинални научни рад

Владан Петров
Правни факултет, Универзитет у Београду

С а ж е т а к

	Аутор полази од тезе да је уставни идентитет важан, али тео-
ријски и практично тешко одредив појам. Он усваја једну „рад-
ну дефиницију“, која уставни идентитет види као сједињење 
општих и посебних уставних начела и вредности. Он тврди да 
Устав Србије од 2006. није успео да обједини битна обележја 
уставног идентитета Србије на релативно доследан начин. 
Анализира неколико, по његовом уверењу, антиидентитетских 
места у Уставу, попут оних који се тичу дефиниције поделе 
власти, природе мандата народног посланика, сталности су-
дијске функције. Његова тврдња да је и сама преамбула Устава 
антиидентитетска је сасвим неуобичајена, противна тези да уп-
раво она изражава и штити национални политички идентитет 
Србије, као и оној да је преамбула обична уставна „фикција“.
Кључне речи: уставни идентитет, уставна начела, уставне 
вредности, Устав Србије од 2006, начело поделе власти, стал­
ност судијске функције, слободни мандат посланика, пре­
амбула Устава

* 	 Рад је прилог пројекту Идентитетски преображај Србије Правног факулте-
та Универзитета у Београду.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

14

 
1. Увод: Уставни идентитет – неодређеност 

концепта

о појму уставног идентитета, о томе шта значи и на шта се 
односи, у уставној теорији готово да не постоји ни најмања саглас-
ност. Како истиче Розенфелд (Rosenfeld), један од писаца који се у 
уставној теорији доста бавио овим питањем, „концепције уставног 
идентитета крећу се од усредсређености на важећа обележја и од-
редбе устава, на пример, да ли устав установљава председнички 
или парламентарни систем, унитарну или федералну државу – до 
односа између устава и културе у којој се остварује, као и односа 
између идентитета устава и других релевантних идентитета, попут 
националног, религијског или идеолошког идентитета.“1) Другим 
речима, у ужем смислу, уставни идентитет врло је близак уставном 
поректу, односно његовим битним обележјима. У ширем смислу, 
уставни идентитет настаје и обликује се у односима између устав-
ног текста и уставне историје, уставног морала и уставне културе 
итд. У нешто слободнијим дефиницијама, које не одређују суштин-
ске елементе појма, каже се да је уставни идентитет „лепак који 
држи заједницу на окупу“,2) „неодвојива суштина устава“, „инсти-
туционализовани и колективни политички идентитет земље који 
сви грађани прихватају или су њиме везани у оквиру национал-
ног уставног поретка“ итд.3) Има аутора који истичу да је устав-
ни идентитет „непосредно повезан са демократијом, односно са 
концепцијом грађанског идентитета у сврхе интеграције“4). У том 
смислу, последњих неколико деценија се нарочито пише о наци-
оналним уставним идентитетима држава чланица ЕУ, с једне, и 
тзв. европском уставном идентитету ЕУ, с друге стране.5) Европски 

1	 Michel Rosenfeld, “Constitutional Identity”, The Oxford Handbook of Compara-
tive Constitutional Law (ed. Michel Rosenfeld, András Sajó), Oxford University 
Press, Oxford, 2012, стр. 756–757.

2	 Pietro Faraguna, A Living Constitutional Identity: the Contribution of Non-Judicial 
Actors, Internet, https://iris.luiss.it/retrieve/handle/11385/165934/36072/2015_11_
JMWP%2010%20Faraguna.pdf, 06/03/2017.

3	 Tanja Karakamisheva-Jovanovska, „Macedonian Constitutional Identity: 
Lost in Translation or Lost in Transition?“, Paper for the IXth World Congress 
„Constitutional Challenges: Global and Local“ in Oslo 16–20. June 2014, Internet, 
http://law-review.mk/pdf/14/Tanja%20Karakamiseva%20Jovanovska.pdf, 
20/04/2017.

4	 Исто.
5	 Pietro Faraguna, A Living Constitutional Identity: the Contribution of Non-Judicial 

Actors, нав. дело, 06/03/2017.
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уставни идентитет ЕУ указује се као прилично вештачка конструк-
ција која почива на „заједничком, европском уставном наслеђу“, 
као што су подела власти, владавина права и заштита људских пра-
ва и слобода.

Ако је уставни идентитет само суштаство устава, по-
ставља се и питање где га треба тражити. Да ли остати на „си-
гурном“ терену формалног уставног текста, при чему се отвара 
могућност да судови и други уставни чиниоца тумаче поједина на-
чела и вредности формалног устава различито, па и противречно, 
или ићи, у извесном смислу, „изнад“ или „изван“ уставног текста и 
проналазити обележја уставног идентитета у неписаном уставном 
праву – било општим начелима права која су уткана у европску 
правну цивилизацију, било у уставним обичајима и уставној прак-
си? Ако се остане при првом решењу, поједина уставна начела која 
су идентитетска неће бити обухваћена само зато јер нису изричито 
наведена или дефинисана у уставу. Ако се прихвати друго, уставни 
идентитет постаје „безобални“ концепт са великом опасношћу да 
буде неупотребљен или злоупотребљен.

Колико год изгледало као чисто доктринарно питање, 
дефинисање уставног идентитета има значајну практичну раван. 
Најпре, на уставном идентитету почива уставни модел. У држа-
ви која није дефинисала свој уставни модел, највероватније да ће 
уставно питање бити нерешено без обзира на то колико се често 
доноси или мења формални устав. Затим, ако пођемо од тога да 
у сваком уставу постоји оно фундаментално, суштинско и непро-
мењиво, односно она питања чија би промена значила и комплет-
ну замену уставног поретка новим, доћи ћемо и до позиције коју 
данас поједини ауторитативни уставни судови заузимају, а то је 
прихватање контроле уставности уставних амандмана и контроле 
уставности осталих уставних одредаба, оних које нису фундамен-
талне или идентитске.6)

Овим питањима у раду се, ипак, нећемо бавити. Везаће-
мо се непосредније за тему скупа и даћемо један поглед на Устав 
Србије од 2006. Указаћемо на одређена места у овом уставу, која 
бисмо могли назвати „антидентитетским“ или просто несагласним 
са оним што јесте уставни идентитет Србије.

6	 О контроли уставности уставних амандмана и уставних закона, вид. Владан 
Петров, „Прилог расправи о контроли уставности уставних амандмана и 
уставних закона“, Правна ријеч, Удружење правника Републике Српске, Бања 
Лука, бр. 22/2010, стр. 177–182.
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2. „Радна“ дефиниција уставног идентитета

Пре тога, ми бисмо за „радну“ дефиницију уставног иден-
титета узели ону која се, у доброј мери, извлачи из одређења ус-
тавног идентитета Србије који је дао професор Ратко Марковић. 
Према Ратку Марковићу, „Србија је држава која има свој уставни 
идентитет, ништа мање битан за њен укупни национални иден-
титет од земаља с најбогатијом уставном традицијом, какве су у 
Европи Француска и Немачка“, а „у српским уставима, поглавито 
у оним из XIX века, има одредаба које су на снази и када данас 
више никога не обавезују, пошто су устави у којима су биле садр-
жане давно престали да важе“.7) Дакле, Марковић на питање где 
се налази уставни идентитет одговара да се он налази у узоритим 
одредбама старих устава Србије из деветнаестог века, оним које 
и данас обавезују не снагом правне норме, него изванредношћу 
својих решења.

Ослањајући се на овакво одређење уставног идентитета, 
дограђујући га, у извесном смислу, у једном тексту 2015. године 
казали смо: „После више од два века модерне уставности, борбе 
за конституционализам и многих пораза, јасно је да држава која 
тежи стабилном уставном уређењу мора имати свој, а не туђ мо-
дел устава. Поред општеприхваћених вредности модерног консти-
туционализма, сваки устав мора имати у себи нечег ̒аутобиографс-
ког̓. То ̒аутобиографско̓ није споредно и не служи као декор унапред 
датој уставној структури. Оно не може бити добијено споља, јер 
то аутобиографско својство уставности, странци, ма колико врсни 
стручњаци били, не могу познавати. Уставни идентитет Србија 
треба да дефинише ослањајући се на своја два најбоља устава, 
Устав од 1888. и Устав од 1990. Тај уставни идентитет треба 
да буде фини спој општих уставних вредности и начела, с једне, и 
посебних, сопствених уставних вредности и циљева.“8)

Од тада, нашу „радну“ дефиницију уставног идентитета 
изменили смо тако да гласи: Уставни идентитет чине општа и 
посебна уставна начела, као и уставне вредности. За разлику од 
наше прве дефиниције уставног идентитета, ова за критеријум по-

7	 Ратко Марковић, „Уставност Србијина“, Споменица академику Гаши Мијано-
вићу, Бања Лука, 2011, стр. 143.

8	 Владан Петров, „Ка моделу модерног устава за Србију“, у зборнику: Устав 
Краљевине Србије од 1888 – 125 година од доношења (приредили: Владан 
Петров, Дарко Симовић, Тијана Шурлан, Ивана Крстић-Мистриџеловић), 
Правни факултет Универзитета у Београду, Београд, 2015, стр. 12.
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деле на општа и посебна начела узима обухват или простирање јед-
ног начела на цео правни поредак или на један његов део. Општа 
начела се односе на целокупни уставни поредак или на његов 
највећи део, а посебна на поједине делове тог поретка.9) На пример, 
опште начело је начело владавине права, као и она која владавину 
права чине (подела власти, независност судства, уставност и зако-
нитост, легитимност државне власти). Посебна начела су, рецимо, 
уставна начела о судској власти. Изузев независности судства, које 
има шири домашај, то су начела попут јавности суђења, зборности 
суђења, сталности судијске функције итд.

Уставне вредности је теоријски можда и смислено разли-
ковати од уставних начела, али у пракси, ова два појма се прожи-
мају, а неретко чине и синониме. У том смислу, пример је Устав 
Хрватске.10) У овом уставу (члан 3) говори се о „највишим вред-
ностима уставног поретка Републике Хрватске“. Према хрватском 
уставотворцу, ове вредности су „темељ за тумачење Устава“.11) 
Притом, први део Устава, у ком се налази овај члан, носи наслов 
„темељне одредбе“.

Дакле, члан 3. Устава Хрватске само доприноси појмов-
ној збрци. Да ли су уставна начела и уставне вредности синоними 
или нису? Да ли су у уставна начела уткане и уставне вредности 
или су, можда, поједина уставна начела и уставне вредности, на 
пример, владавина права? Погледајмо и члан 4. Устава Хрватске, 
који недоумице још више продубљује. Овај члан прокламује и де-
финише начело поделе власти. Владавине права нема без поделе 
власти, односно подела власти је једно од начела која творе вла-
давину права. Одатле највероватније излази још и: а) у поређењу 
са начелом владавине права, подела власти је подначело б) ако је 
владавина права вредност, а не начело, произлази да је владавина 
права циљ уставног поретка и мерило његовог вредновања, док је 
начело поделе власти нормативни исказ о начину организовања др-
жавних власти да би тај циљ био остварен; в) Устав поделу власти 
дефинише, а владавину права само прокламује; да ли то значи да 

9	 О подели на општа и посебна правна начела вид. Jadranko Jug, „Primjena 
pravnih načela u odlukama Vrhovnog suda Republike Hrvatske“, u zborniku: 
Pravni principi (priredio: E. Šarčević), Fondacija Centar za javno pravo, Sarajevo, 
2014, стр. 45-56.

10	 Ustav Republike Hrvatske, Narodne novine br. 56/90, 135/97, 8/98,  113/00, 
124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

11	 То су: слобода, једнакости, национална равноправност, миротворство, со-
цијална правда, поштовање права човека, неповредивост власништва, очу-
вање природе и човекове околине, владавина права и демократски вишес-
траначки систем.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

18

је садржина поделе власти Уставом задата и не подлеже развијању 
и проширивању, а да је садржина владавине права неодређена и да 
је, као „темељ тумачења Устава“, у извесном смислу, надуставна 
категорија.12)

Bратимо се, ипак, Уставу Србије од 2006. и уставном 
идентитету Србије. У наставку, указали бисмо на неколико питања 
која су у овом уставу уређена у нескладу са националним и ев-
ропским уставним идентитетом. Тиме ћемо доказати да су неос-
новане и недовољно аргументоване оцене његових љутих против-
ника који идентитетско питање теже да испразне од било каквог 
националног садржаја, а Устав Србије од 2006. виде као последњи 
бастион одбране „застарелог“ националног политичког идентите-
та и главну препреку на путу успостављања „модерног“ европског 
уставног идентитета.

3. „Антиидентитетска“ места у Уставу Србије од 
2006.

3.1.  Уставна дефиниција поделе власти

Начело поделе власти у самим је темељима европског 
конституционализма. Његову суштину и основни смисао изразио 
је Шарл Монтескје (Charles Montesquieu), половином осамнаестог 
века. „Све би било изгубљено ако би исти човек или тело првака, 
било племића, било људи из народа, вршили те три власти, наиме 
власт доношења закона, власт извршавања јавних одлука и власт 
суђења за злочине или у споровима појединаца“.13) Премда је ово 
начело, током двадесетог века, доживело извесни преображај, на-
рочито појавом и ширењем уставног судства, два основна обележја 
остала су непромењена: 1) сарадња и узајамно ограничавање двеју 
политичких власти, законодавне и извршне – начело интерферен-
ције државних функција и начело интерференције државних орга-
на; 2) независност судства, најпре, у смислу забране утицаја поли-

12	 Види о доктринарном погледу на уставна начела: Владан Петров, „Уставна 
начела уопште и у Републици Србији – теоријски поглед“, Правни живот, 
Удружење правника Србије, Београд, том IV, бр. 12/2016, стр. 497–508.

13	 Шарл де Монтескје, О духу закона, Завод за уџбенике, Београд, 2011, стр. 
128.



О НЕКИМ „АНТИИДЕНТИТЕТСКИМ“ МЕСТИМА ...Владан Петров  –

19

тичких власти на вршење судске функције. Преузимање одређених 
обележја институције председника из председничког система и 
њихово „калемљење“ на парламентарни систем европског типа 
није довело до прихватања начела „кочница и равнотежа“ (checks 
and balances), које, иако поштује независност судства, ову државну 
функцију доводи у непосреднију везу са политичким властима (ти-
пичан пример: однос три државне функције у америчком председ-
ничком систему), тако што захтева сарадњу и узајамно огранича-
вање све три државне функције.

Погледајмо како је начело поделе власти уређено у нашем 
уставу. Члан 4. Устава прокламује да је правни поредак јединствен 
и дефинише поделу власти. Према ставу 2. овог члана, „уређење 
власти почива на подели власти на законодавну, извршну и суд-
ску“. Реч је о уобичајеној формулацији овог начела, којој се нема 
шта приговорити. Спорни су ст. 3 и 4, који су међусобно несаглас-
ни. „Однос три гране власти заснива се на равнотежи и међусоб-
ној контроли“ (ст. 3) и „судска власт је независна“ (ст. 4). Члан 4. 
став 3. Устава не може се довести у склад са чланом 145. ст. 3 и 
4. где стоји да „судске одлуке...не могу бити предмет вансудске 
контроле“ и да „судску одлуку може преиспитати само надлежни 
суд, у законом прописаном поступку“. Из оваквих формулација 
произлази да је при дефинисању поделе власти у нашем уставу 
коришћено англоамеричко начело „кочница и равнотежа“, страно 
тековинама европског парламентаризма. Уставна дефиниција на-
чела поделе власти, и у оквиру ње независности судства, није у 
складу европским уставним идентитетом, оним који допушта са-
радњу између политичких власти, али не и мешање политичке у 
судску власт или мешање политичке и судске власти. То је очигле-
дан пример појаве наметнуте последњих двадесетак година, коју 
називају англо-американизацијом европског уставног права и пра-
ва уопште. Она је нарочито присутна у правним порецима бивших 
југословенских република, који су после распада једног великог, 
јединственог и надасве особеног правног поретка били погодан 
терен за различите правно-политичке огледе. Истина, ова појава 
присутна је и у стабилним, западноевропским демократијама, али 
има слабији утицај и производи мање штетне последице, јер се ове 
државе снажније везују за тековине европске уставности и нису 
спремне да се одрекну начела и вредности европског уставног 
идентитета као ни сопственог, националног идентитета.

Кориговање уставне дефиниције начела поделе власти 
није само доктринарно питање. Постојећа уставна формулација 
створила је правни основ да се у нашем уставу одлучивање о из-
бору судија дели између Народне скупштине и Високог савета суд-
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ства, да чланове ВСС-а, непосредно или посредно, бира Народна 
скупштина, да ВСС буде орган недовољно уравнотеженог састава 
у ком политички чинилац односи превагу над професионалним, 
судијским итд. Стога би приликом будуће промене Устава која 
се односи на судску власт најпре требало редефинисати уставно 
начело поделе власти и усагласити га са традиционалном европ-
ско-континенталном концепцијом.

3.2. Природа мандата народних посланика  
(члан 102. став 2. Устава)

Једно од првих решења важећег устава које је дошло 
под удар научне критике је оно садржано у члану 102. став 2. Ова 
одредба гласи: „Народни посланик је слободан да, под условима 
одређеним законом, неопозиво стави свој мандат на располагање 
политичкој странци на чији је предлог изабран за народног посла-
ника, у складу са законом“. Овом уставном одредбом створен је ос-
нов за увођење страначког императивног мандата,14) а доведено је у 
питање начело слободног мандата посланика, које је „угаони камен 
европског демократског конституционализма“.15) Овакво решење 
није у складу ни са уставним начелом народне, односно грађанске 
суверености, дефинисаним у члану 2. Устава, које је темељ пред-
ставничке демократије. Према томе, не треба посебно доказивати 
да оно није у складу са европским уставним идентитетом у делу 
који се односи на основе парламентарне демократије. Уставотво-
рац је само требало да се „послужи“ одредбом Устава Краљевине 
Србије од 1888, која гласи: „Сваки народни посланик представља 
цео народ, а не само оне који су га изабрали“. „Намеснички“ устав 
од 1869. био је још прецизнији: „Народни посланици нису пред-
ставници само оних, који су их изабрали, већ целог народа; и по 
томе, њима се не може дати никакво обавезно настављење од би-
рача, већ они по свом увиђењу и савести представљају и решавају 
народне потребе“. Уколико није хтео да се послужи осведоченим 
решењима из српског уставног наслеђа, дакле, оним што бисмо 
могли назвати традионалним елементом српског уставног иденти-
тета, уставотворац је могао да се угледа на језгровиту дефиницу 

14	 Ратко Марковић, Уставно право, Правни факултет Универзитета у Београду, 
Службени гласник, Београд, 2009, стр. 246.

15	 Venice Commission, Report on the Imperative mandate and Similar Practice, 
CDL-AD(2009)027, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx? 
pdffile=CDL-AD(2009)027-e, 18/03/2017.
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немачког Основног закона, који одређује да „чланови Бундестага 
нису везани наредбама и инструкцијама и одговорни су само својој 
савести“.16)

У сваком случају, ако до промене Устава дође и она се буде 
односила и на део о уређењу власти, одредбу члана 102. става 2. 
требало би заменити формулацијом која већ постоји у Закону о На-
родној скупштини. Она гласи: „Народни посланик се опредељује, 
иступа и гласа по сопственом уверењу“. Слободни мандат није ар-
хаично начело, „уставни декор“ у партијској влади. Без обзира на 
изузетан и ограничени домашај у модерним условима функциони-
сања представничке демократије, ово начело је неопходно. При-
том, део је европског и националног уставног идентитета.

3.3. „Пробни мандат“ судија које се први пут бирају 
на судијску функцију 

„Лице које се први пут бира за судију бира се на три годи-
не“ (члан 146. став 2 Устава). Решење о избору лица која се бирају 
први пут на судијску функцију на „пробни период“ још један је 
пример одступања од општег, односно европског уставног иденти-
тета, али и нечег што је одавно постало део националног уставног 
идентитета. Реч је о сталности судијске функције, која је посебно 
начело о судској власти, с једне, и посебна уставна гарантија неза-
висности судске власти, с друге стране. Устав Краљевине Србије 
од 1888. овако је дефинисао ово начело: „Судије су у својим звањи-
ма сталне. Судија не може бити лишен својега звања, нити ма под 
којим изговором уклоњен са дужности против своје воље, без пре-
суде редовних судова и дисциплинарне пресуде Касационог суда“. 
Касније је начело сталности судијске функције враћено Уставом од 
1903, опстајало је у уставима прве југословенске државе, нестало 
у уставима Друге Југославије и уставима република чланица, да би 
се вратило са Уставом Србије од 1990. Овај устав прокламовао је 
сталност судијске функције и одредио основе за престанак судијске 
функције и разлоге за разрешење судије. Сталност судијске функ-
ције окрњена је Уставом од 2006. који је предвидео трогодишњи 
„мандат“ лица која се први пут бирају на судијску функцију и које 
не бира ВСС, него Народна скупштина. „Пробне“ или „привреме-
не“ судије, како их понекад називају, нису непознате у упоредном 

16	 Вид. Владан Петров, Парламентарно право (треће издање), Правни факултет 
Универзитета у Београду, Београд, 2017, стр. 65–68.
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уставном праву, али су то изузетна решења која углавном нису по-
казала задовољавајуће резултате у пракси.17)

Изражавамо сумњу да би се изгубљено поверење грађана 
у правосуђе могло вратити одржавањем у нашем уставном порет-
ку решења о пробном мандату судија. Можда ово уставно решење 
није тако очигледно несагласно европском и националном устав-
ном идентитету као што је случај са мандатом народних посланика 
(вид. 3.2), али да би сталност судијске функције дошла до пуног 
изражаја, бар у нормативном смислу, оно би требало бити изо-
стављено приликом неке будуће промене Устава.

3.4. Преамбула Устава

Најзад, много се говорило о томе да је „срце“ Устава Ср-
бије од 2006. у његовој преамбули. Њено брисање заговарају прис-
талице „нове реалности“, односно усклађивања нормативног са 
фактичким, чиме би се поставио друкчији вредносни темељ једног 
проевропског, а не националноцентричног устава, окренутог про-
шлости, митологији, фикцијама које из њих произлазе и слично. 
Најтврђи браниоци Устава у њој виде заштиту највише вредности 
српског уставног идентитета: Косова и Метохије као духовне пра-
постојбине српског народа.

Ми видимо Преамбулу на начин сасвим друкчији од ње-
них противника, али и њених бранилаца. Уверени смо да је оваква 
преамбула српског устава антиидентитетска, а ево и зашто. Није 
проблем у томе што је она једна „уставна уобразиља“ или уставна 
фикција, јер у уставном праву такве фикције имају своју улогу и 
смисао. Проблем је у томе што је појам суштинске аутономије Ко-
сова и Метохије унет тамо где му је најмање место, у „предговор“ 
Уставу. Тај појам, који нико није, а очигледно никада и неће, де-
финисати, свакако неме везе са појмом територијалне аутономије. 
Тај појам Србији у намери да сачува КиМ није могао користити. 
Коме је користио и какво је његово могуће значење најбоље се 
видело у фебруару 2008. када је такозвана држава Косово, своју 
„суштинску аутономију“ назвала правим именом – независност. 
„Конституционализовањем“ појма суштинске аутономије, што 

17	 Кад је реч о државама у региону (бивше југословенске републике), такво ре-
шење познавао је Устав Хрватске, али је оно уклоњено уставном ревизијом 
2010. године. Вид. Vladan Petrov, „Izbor sudija uporedno i u Republici Srbiji – 
predlozi za promenu Ustava“, u zborniku: Sudije u pravnom sistemu (priredili E. 
Šarčević, V. Petrov), Fondacija Centar za javno pravo, Sarajevo, 2013, стр. 39–69.
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верујемо није била намера уставотворца, начело територијалног 
интегритета државе само је још више ослабљено. Дакле, преам-
була Устава, премда се погрешно мисли да би њеним брисањем 
Србија уставноправно откинула део своје територије, није нити је 
могла имати заштитну функцију. Да су творци Устава желели реа-
лан устав, они преамбулу такве садржине никада не би ставили на 
његово чело. Остало би онако како је прописивао Устав Србије од 
1990. У сваком случају, оваква преамбула не произлази из уставног 
идентитета Србије, него је узрокована „силом прилика“, нужно-
шћу успостављања платформе за наводне политичке преговоре са 
косовским Албанцима. Стога је она антиидентитетска.

4. Закључак

Премда литература о уставном идентитету у последњих 
десетак година постаје бројнија,18) није још увек пронађена дефи-
ниција овог појма која би се и близу могла сматрати општепри-
хваћеном. Читав концепт је прилично магловит. Из тог угла посма-
трано, може се поставити питање и колико је оправдано говорити 
о уставном идентитету, а поготово му придавати високо, чак и 
кровно место у низу појмова уставног права, који се могу сматрати 
капиталним или бар важним.

Не улазећи дубоко у одговор на претходно питање, ми 
смо пошли од једне дефиниције коју сматрамо радном из два раз-
лога. Уставни идентитет чине општа и посебна уставна наче-
ла, као и уставне вредности једне политичке заједнице. Прво, ова 
дефиниција је подобна да се мења, развија и дорађује. Друго, она 
нам се учинила „згодном“ да бисмо на примеру Устава Србије од 
2006. показали колико он има „антиидентитетских“ места, против-
но оном што је преовлађујуће мишљење о њему као правном акту 
пуном фикција о националном уставном и политичком иденитету.

У раду смо употребљавали појмове европски и нацио-
нални уставни идентитет. Нисмо овом приликом понудили мери-
ло јасног разграничења, мада нам се чини да једно такво и не по-
стоји. Ово стога што је и уставни иденитет сједињење европских 

18	 У нашој новијој литератури види текст Миодрага Јовановића, који из друк-
чијег угла посматрана обележја уставног идентитета Србије: Миодраг Јова-
новић, „Има ли Србија нови уставни идентитет?“, у зборнику: Демократ-
ска транзиција Србије – (ре)капитулација првих 25 година (приредили: Б. 
Вранић, Г. Дајовић), Правни факултет Универзитета у Београду, Службени 
гласник, Београд, 2016, стр. 11–29.
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уставних начела и вредности, с једне, и посебних, националних 
вредности, више него начела, с друге стране. О европском устав-
ном идентитету можемо говорити као о скупу општеприхваћених, 
цивилизацијских тековина модерне уставности. Овај идентитет, 
међутим, остаје пука апстракција, уколико не добије своје конкрет-
но обличје и садржину у посебним уставним начелима и нацио-
налним вредностима. И управо у тој „конкретизацији“ настаје про-
блем. Нико данас неће оспоравати начело поделе власти, па чак ни 
његову меку варијанту, која подразумева сарадњу између политич-
ких власти, али ће конкретизација, односно „операционализација“ 
овог начела добијати различите облике у различитим државама. 
Зато и не вреди модерном уставу да „врви“ од великих проклама-
ција о људским правима, владавини права, независности судства, 
ако ова начела и вредности нису добили „националну боју“. Уста-
вотворци који су то препознали или имали среће да склопе „уста-
вотворни мозаик“, донели су уставе који се данас сматрају устав-
ним моделима, попут француског, немачког, делимично неписаног 
британског, донекле, и шпанског, италијанског итд.

Устав Србије од 2006. није успео да обухвати битне одре-
днице српског уставног идентитета на један релативно доследан 
начин. Устав је дефинисао и прокламовао поделу власти, али је 
увео начело „кочница и равнотежа“ између три државне функције, 
које не одговара ни европском, а ни српском уставном идентитету. 
Тиме је широм отворио врата недовољно контролисаном утицају 
политике на судство. Устав није дефинисао слободан мандат по-
сланика, али га није ни онемогућио. Само је, одредбом члана 102. 
става 2, створио прилику и за законску негацију слободног мандата 
путем института бланко-оставке народног посланика. Озакоњење 
односа између политичке странке и народног посланика са чије 
листе је изабран није у складу са европским уставним идентите-
том. Устав је прокламовао сталност судијске функције, али је она 
релативизована такозваним пробним мандатом лица која се први 
пут бирају на судијску функцију. Такво решење се не може сматра-
ти сагласним ни са европским ни са српским уставним идентите-
том. Најзад, национални идентитет Србије своје извориште налази 
у „косовском“ духовном простору. И то је требало да буде исказано 
у преамбули Устава, а не да буде уведена „суштинска аутономија“ 
Косова и Метохије као појам за краткорочну политичку употребу. 
Зато је и ова преамбула само привидно идентитетска, а суштински 
то, без сумње, није.
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Vladan Petrov

ON SOME “ANTI-IDENTY” SPOTS IN THE 
SERBIAN CONSTITUTION

Resume

Constitutional identity is an important concept in contemporary 
constitutional law. In theory and in practice, however, that concept 
is rather vague. The author gives a „working definition“ of consti-
tutional identity as a merger of universal and particular principles 
and values. In his opinion, the Constitution of Serbia from 2006 has 
not succeeded to consolidate all the important features of serbian 
constitutional identity. The author is analyzing several “anti-iden-
tity“ spots in the Constitution, like those related to the definition of 
separation of powers, the nature of representative ̓s mandate, per-
manence of judicial office and the Preambule.
The Constitution defines and proclames the separation of powers 
by introducing the principle of „checks and balances“ between 
the three state funcions. That type of separation of powers is not 
compatible neither with european nor with serbian constitutional 
identity. In this way, the Constitution has opened the door for the 
uncontrolled influence of politics on the judiciary. The Constitu-
tion does not define free representative ̓s mandate in the explicit 
manner. The judicialization of the relation between political party 
and deputy is not consistent with european constitutional identity. 
The Constitution proclames the permanence of judicial tenure, but 
this principle is relativized by the probationary mandate of persons 
who are elected judges for the first time. This solution is also not 
compatible neither with european nor serbian constitutional iden-
tity. Finally, the national constitutional identity is not expressed in 
the Preambule in a proper manner. The Preambule speaks about 
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„the substantial autonomy“ of Kosovo and Metohija. That notion 
has never been defined. It was construed for political usage. That 
is why the author concludes, which sounds paradoxicaly at the first 
glance, that the Preambule is also not in accordance with serbian 
constitutional identity.
Keywords: constitutional identity, constitutional principles, consti-
tutional values, the Constitution of Serbia from 2006, separation of 
powers, permanence of judicial office, free representative̓ s man-
date, preamble of the Constitution.

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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ОДНОС МЕЂУНАРОДНОГ И 
УНУТРАШЊЕГ ПРАВА ПРЕМА 
УСТАВУ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ 

 ИЗ 2006. ГОДИНЕ*

УДК 342.4(497.11)“2006“:340.5

Оригинални научни рад

Бојан Милисављевић
Правни факултет Универзитета у Београду

Милан Палевић 
Правни факултет Универзитета у Крагујевцу

С а ж е т а к

У овом раду анализирају се одредбе Устава Републике Србије 
из 2006. године које се тичу односа домаћег права са међуна-
родним правом. Првенствено је указано на опште трендове ус-
тавних решења о односу са међународним правом, а затим је 
детаљно анализиран нормативни оквир нашег позитивног Ус-
тава. Изнет је читав низ образложених предлога за унапређење 
његовог текста у овом делу, а указано је на опасност од тренут-
них правних одредаба, посебно истичући њихову непрециз-
ност и међусобну контрадикцију. Нарочита пажња усмерена 
је на неопходне измене Устава Републике Србије које ће усле-
дити због процеса прикључења Европској унији. Изложена су 
конкретна питања поводом којих ће уставне одредбе морати 
бити усаглашене са поретком Европске уније, а изнети су и 
неки нови институти који ће морати бити унети у Устав, а који 
се тичу примата права Европске уније над домаћим правом, 
правима која произлазе из права грађанства, али и неким про-
менама које се тичу унапређења владавине права. Посебно је 
истакнута потреба увођења у Устав одредаба о усаглашавању 
спољне политике са спољном политиком Европске уније.
Кључне речи: Устав Републике Србије, однос са међународним 
правом, измене Устава у процесу прикључења Европској унији

* 	 Рад је настао као резултат истраживања у оквиру стратешког пројекта Прав-
ног факултета Универзитета у Београду под називом Идентитетски преоб-
ражај Србије, за потпројекат Право држава и народа на поштовање нацио-
налног идентитета.
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1. Уводне напомене 

Обзиром да је прошло већ десет година од усвајања Уста-
ва Републике Србије створиле су се претпоставке за његову оцену 
и правну анализу примене релевантних одредаба Устава. Устав Ре-
публике Србије из 2006. године прихвата већ добро установљену 
концепцију монизма, према којој су норме унутрашњег и међуна-
родног права део једног истог правног система. То се може виде-
ти на основу релевантних одредаба нашег Устава. Пошто припа-
дамо континенталној школи права, питање односа међународног 
и унутрашњег права решава Устав. Питање односа међународног 
и унутрашњег права је веома важно јер се тако обезбеђује при-
мена међународног права на националном нивоу, а тиме испуња-
вају међународне обавезе, али и отклања потенцијална одговор-
ност за повреде међународног права. Рад првенствено анализира 
однос општих одредаба међународног права према унутрашњем 
праву, као и основне тенденције праксе Међународног суда правде 
о овом питању. У наставку се анализирају одредбе Устава Репу-
блике Србије из 2006. године које регулишу однос међународног 
и унутрашњег права. Поред тога указано је основне мањкавости 
нашег уставног решења у овој области, а представљена је и пракса 
која је формирана на нивоу унутрашњих судова Републике Србије. 
Изнета су нека могућа решења de lege ferenda која могу да уна-
преде нашу уставну нормативу и тако отклоне сваки потенција-
лан ризик од одговорности на међународном плану. Истовремено 
је указано на потребу неопходних уставних промена у контексту 
процеса прикључења Републике Србије Европској унији које нас 
очекују и које су потребне како би се заокружио наш правни поре-
дак у складу са прописима Европске уније.

2. Општи осврт о односу међународног права 
 са унутрашњим правом 

Међународно право има специфичан приступ према од-
редбама и дејству унутрашњег права. У почетку су постојале тео-
рије које припадају дуализму1) које су сматрале да су међународно 

1	 Родоначелник дуализма је Хајнрих Трипел, Triepel, „Les rapports entre le 
droit international et le droit interne“, R.C.A.D.I., 1923, vol. 1, Triepel, Droit 
international et droit interne, Pedone, 1920.
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и унутрашње право два потпуно одвојена правна система, са раз-
личитим субјектима, изворима и адресатима,2) па због тога није у 
питању ни њихов однос. Ради се о два независна и равноправна 
правна система, а норме међународног права могу бити примење-
не у унутрашњем праву само као норме унутрашњег права уколико 
се у њега унесу. Тако Милан Бартош закључује да органи власти и 
судови у оквиру једне државе не признају никакву суверену власт 
изнад свог самосталног, националног суверенитета, па због тога 
они примењују само она правила међународног права за која им 
то буде наређено путем домаће правне норме, која је за њих обаве-
за.“3) Тада формално то више нису норме међународног права, већ 
норме унутрашњег правног поретка.

Каснија теоријска струја назива се монизам према којој се 
ради о деловима једног јединственог правног система, јер је дејство 
сваке норме непосредно усмерено у коначном исходу на поједин-
ца.4) У оквиру монизма постојале су две струје: једна која смаматра 
да унутрашње право треба да има предност и друга која види међу-
народно право као природно надређено. Прва концепција посматра 
унутрашње право доминантним јер међународно право посматрају 
само као спољашње државно право због следећег: „1. наддржавна 
власт не постоји, тако да свака држава слободно одлучује о својим 
међународним обавезама и начину њиховог извршења; 2. надлеж-
ност за закључење међународних уговора лежи у њеном уставу, 
дакле у унутрашњем праву.“5) Овај правац почивао је на чврстом 
државном суверенитету који је био својствен периоду у коме су 
настале ове идеје аутора.

Много је актуелнија и реалнија концепција која сматра да 
се у оквиру монизма мора дати примат међународном праву. Тако 
ови теоретичари постављају унутрашњи правни систем непосред-
но испод међународног права које га држи у односу хијерархијске 
зависности. На исти начин поступају и међународна тела. Чувени 
аутор међународног права Лаутерпахт тврдио је да међународно 

2	 Миленко Крећа, Међународно јавно право, Правни факултет, Београд, 2011, 
стр. 71–74. Временом се јавила и трећа, тзв. компромисна теорија. О томе 
видети стр. 74–75.

3	 Mилан Бартош, Међународно јавно право I, Правни факултет, Београд, 1954, 
стр. 40–41.

4	 Hans Kelsen, „Les rapports de système entre le droit international et le droit in-
terne“, R.C.A.D.I., 1926– IV, vol. 14; Hans Kelsen, Théorie générale du droit et de 
l’Etat, Rééd., Bruylant/L.G.D.J., 1997; Hans Kelsen, Principles of International 
Law, Rinehart & Company, New York, 1952, стр. 401–447.

5	 Обрад Рачић, „Међународно и унутрашње право“, Међународни проблеми, 
Институт за међународну политику и привреду, Београд, бр. 3–4/1999, стр. 
362.
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право треба да има примат јер обезбеђује бољу заштиту људских 
права.6)

Тако је још Стални међународни суд правде закључио 
да се стране уговорнице не могу позвати на унутрашње прописе 
како би избегле неку међународну обавезу.7) Такав исти став Стал-
ни међународни суд правде поновио је у вези са уставним одред-
бама и тиме успоставио несумњиву хијерархију у погледу одно-
са унутрашњег и међународног права.8) Када се ради о тумачењу 
међународних споразума, ту је на првом месту намера уговорних 
страна што се може видети из следећег навода Сталног међуна-
родног суда правде: „Не може се, међутим, спорити да сама сврха 
међународног споразума, сагласно намери уговорница, може да 
буде да стране усвоје нека коначна правила којима се стварају ин-
дивидуална права и обавезе и чије извршавање обезбеђују нацио-
нални судови.“9) 

У међународној уговорној пракси, од краја XIX века, 
доносе се вишестрани уговори - закони чија је правна природа 
врло слична унутрашњим законима.10) Тако се временом међуна-
родно право изградило по неким постулатима који су важили у 
унутрашњим правним порецима држава чланица, да би постало 
објективно право, то јест, правни систем који делује и независно 
од појединачних воља држава. У таквом миљеу еволуирао је од-
нос унутрашњег и међународног права, према неспорном прима-
ту норми међународног права. Такав ток је логичан јер се правна 
правила међународног права прихватају уз присуство воље држа-
ва, па би онда природно било очекивати да се државе придржавају 
тако предузетих обавеза. „Основно је правило да постојање или 
доношење националних прописа супротних међународном праву 
узрокује одговорност државе и пружа основ за подношење одгова-
рајућих захтева да се они обуставе, као и захтева за накнаду штете 
само када се ти прописи конкретно и примене.“11) Са друге стране 
државе су дужне да поштују и правила општег међународног права 
као и когентна правила. 

6	 Martin Dixon, Textbook on International Law, Oxford University Press, 2007, стр. 
88.

7	 Permanent Court of International Justice, Ser. B., No. 17, стр. 32–33.
8	 Permanent Court of International Justice, Ser. A/B, No. 44, стр. 24.
9	 Permanent Court of International Justice, Jurisdiction of the Courts of Danzing, 

Ser. B, 15, 1928, стр. 18.
10	 Стеван Ђорђевић, „Однос унутрашњег и међународног права“, Анали 

Правног факултета у Београду, бр. 4–6/1997, стр. 354–395.
11	 Видети: Владимир Деган, Међународно право, Свеучилиште у Ријеци, Ријека, 

2000, стр. 15–20.
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3. Однос међународног и унутрашњег права према  

Уставу Републике Србије из 2006. године 

Устав Републике Србије је следио нормативни контину-
итет који је постојао у претходним актима највишег типа када се 
ради о односу са међународним правом. Тако да се могу промаћи 
сличне конструкције у погледу односа међународног и унутрашњег 
права. Када се ради о нашем позитивном Уставу, онда је ту важан 
пре свега члан 16. Устава Републике Србије. Делује да би наш уста-
вотворац морао да примени другу терминологију како би на бољи 
начин представио оно што се у овом члану налази. Он носи назив 
„Међународни односи“. Тај термин је јако широк, непрецизан, и 
што је можда и најважније, није правни јер у себи обухвата и разне 
друге области – политику, економију, стратегију... Због тога овакав 
назив није одговарајући за члан који регулише однос са међуна-
родним правом. Вероватно би било боље да је коришћен термин 
„Однос према међународном праву“, као назив овога члана. У 
тексту овог члана у ставу један стоји: „Спољна политика Репу-
блике Србије почива на општепризнатим принципима и правили-
ма међународног права. Општеприхваћена правила међународног 
права и потврђени међународни уговори саставни су део правног 
поретка Републике Србије и непосредно се примењују. Потврђени 
међународни уговори морају бити у складу с Уставом.“12) Из овакве 
формулације одредбе произлази да је наш Устав у потпуности при-
хватио монистичку теорију јер су потврђени међународни угово-
ри саставни део поретка Републике Србије. Такав приступ наших 
уставотвораца био је логичан јер припадамо европско-континен-
талном систему права. Овакав став је потврђен у праксу домаћих 
судова.13) Поред овога, произлази да се наша држава обавезала на 
непосредну примену међународног права и то у веома широком 
обиму јер се наводе општеприхваћени принципи и правила међу-
народног права. Ово је прилично неодређена и веома широка кон-
струкција која може да проузрокује проблеме у пракси. Наиме, у 
међународном праву не постоји јасна кодификација правила која 
су општеприхваћена, већ се под тим могу сматрати когентне норме 
(које такође нису кодификоване), обичајноправна правила, као и 
општа правна начела призната од стране просвећених народа. 

12	 Члан 16. Устава Републике Србије из 2006. године.
13	 Видети: Сања Ђајић, Међународни и национални судови: од сукоба до 

сарадње, Правни факултет, Нови Сад, 2004, стр. 147–164.
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Мала помоћ је што се говори о принципима, што је дирек-
тан превод са енглеског језика речи principles која уствари обухва-
та начела међународног права. Сматра се да су начела међународ-
ног права наведена у члану два Повеље Уједињених нација.14) Са 
друге стране, пошто је коришћена реч принципи то онда додатно 
замагљује оно на шта се у ствари мислило, па се мора сматрати да 
се ради о свим општеприхваћеним нормама међународног права, 
дакле нормама које имају дејство erga omnes. У њих онда улазе 
како начела Повеље Уједињених нација, тако и све друге норме које 
имају такво дејство: обичајна правила пре свих. Пошто су обичај-
на правила често неодређена, неписана, онда је свако позивање на 
њихову непосредну примену проблематично чак и на међународ-
ном плану,15) а поготово је нереално очекивати да га познају и при-
мењују лица која представљају државу и поступају у унутрашњим 
органима. Да је према наводима нашег Устава обухваћено обичај-
но право, сведочи и следећа одлука Уставног суда: „о извору који 
или садржи правила понашања субјеката међународног права која 
су настала као међународни обичај и односе се на сталну и јед-
нообразну праксу држава у односу на неке најопштије вредности, 

14	 Члан 2. Организација и њени чланови поступају у спровођењу циљева наве-
дених у члану 1 у сагласности са следећим начелима: 1. Организација почива 
на начелу суверене једнакости свих својих чланова; 2. да би сваком од њих 
осигурала права и повластице које проистичу из чланства, сви чланови са-
весно испуњавају обавезе које су преузели у сагласности с овом Повељом; 
3. сви чланови решавају своје међународне спорове мирним начинима, тако 
да међународни мир и безбедност као ни правда не буду повређени; 4. сви 
чланови се у својим међународним односима уздржавају од претње силом 
или употребе силе против територијалног интегритета или политичке не-
зависности сваке државе, или на сваки други начин несагласан с циљевима 
Уједињених нација; 5. сви чланови дају Уједињеним нацијама сваку помоћ у 
свакој акцији коју оне предузимају у складу с овом Повељом, и уздржавају се 
од давања помоћи свакој држави против које Уједињене нације предузимају 
превентивну или принудну акцију; 6. Организација обезбедује да државе које 
нису чланице Уједињених нација поступају у складу с овим начелима у мери 
у којој је то потребно ради одржања међународног мира и безбедности; 7. 
ништа у овој Повељи не овлашћује Уједињене нације да се мешају у питања 
која се по суштини налазе у унутрашњој надлежности сваке државе нити зах-
тева од чла-нова да таква питања износе на решавање на основу ове Повеље; 
али ово начело неће утицати на примену принудних мера предвиђених у гла-
ви VII.

15	 За општи појам и примену обичајних правила видети: Бојан Милисављевић, 
„Ренесанса обичаја у међународном праву“, Harmonius - Journal of  Legal 
and Social Studies in South East Europe, Београд,  2014, стр. 214–226.; Бојан 
Милисављевић, Бојана Чучковић, „Identification of Custom in International 
Law“, The Annals of the Faculty of Law in Belgrade – Belgrade Law Review, Year 
LXII, 2014, No. 3, стр. 31–52., Бојан Милисављевић, „Улога обичаја у мо-
дерном међународном праву и значај за међународне интеграције Републике 
Србије“, Српска политичка мисао, Институт за политичке студије, Београд, 
бр. 4/2014, стр. 233–246.
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или садрже начела која треба примењивати ако нема подробнијих 
правила и на основу којих треба поступати при тумачењу других 
норми.“16) Поред тога, било би разумно претпоставити да се овде 
прихвата и примена општих правних начела признатих од стране 
просвећених народа како су наведени у члану 38. Статута Међуна-
родног суда правде.

Што се тиче потврђених међународних споразума ситу-
ација је другачија. Устав Републике Србије са разлогом предвиђа 
њихову непосредну примену где се поред ових одредаба морају 
имати у виду и одредбе Закона о потврђивању међународних уго-
вора из 1978. године којима се са једне стране наша држава оба-
везује међународним споразумом у смислу међународног права и 
одговорности, а са друге стране циљ ратификације и објављивања 
међународних уговора јесте да се неки међународни акт уведе у 
правни живот и правни поредак Републике Србије. Са становишта 
међународног права нема прописа који предвиђају правила у 
вези обезбеђења непосредне примене међународних споразума у 
унутрашњем поредку.17) 

Непосредна примена међународних уговора значи да су 
међународни уговори аутоматски примењиви у унутрашњем по-
ретку и да није потребно доносити било какве акте у циљу њихове 
примене. Овде је ипак потребно указати на појам самоизвршивих 
уговора, јер су само они погодни да буду непосредно примењиви 
у унутрашњем поретку. Остали уговори, без обзира на чињеницу 
да је Устав Републике Србије предвидео да се сви уговори непо-
средно примењују, нису примењиви без интервенције унутрашњег 
права. Тако се субјекти унутрашњег правног поретка позивају 
непосредно на уговор као основ за стицање права или обавеза и 
национални судови или други органи примењују прописе уговора 
непосредно.18) Сами судови су према слову Устава дужни да суде на 
основу Устава, закона, општих аката, општих правила међународ-
ног права и потврђених међународних уговора.19)

Пошто је на нивоу Устава Републике Србије предвиђена 
непосредна примена међународних уговора, јасно је да сам Устав 

16	 Видети Решење уставног суда, ИУж, бр. 43/2009, од 9. јула 2009.
17	 Dinah Shelton, International Law and Domestic Legal System, http://scholarship.

law.gwu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1389&context=faculty_publications, 
стр. 228.

18	 Родољуб Етински, „Непосредна примена међународних уговора у правном 
поретку Републике Србије“, у монографији: Monism & Dualism, Правни фа-
култет Универзитета у Београду, Институт за упоредно право, Институт за 
међународну политику и привреду, Београд, 2013, стр. 731.

19	 Члан 142. Устава Републике Србије.
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не решава сва питања до којих може доћи у пракси. Тако је препу-
штено унутрашњим судовима да обезбеде примену међународних 
уговора који су ратификовани на одговорајући начин. У пракси, 
међутим, може доћи до различитих ситуација. Наиме, може се де-
сити да уопште нема правила унутрашњег права на које се одно-
си неки међународни уговор, тада би уколико је то могуће, био 
примењиван међународни уговор, или би се усвојила одређена 
правила којима би се обезбедила њихова примена. Други је слу-
чај уколико постоје правна правила унутрашњег права, пре свих 
законске одредбе, тада се може поставити питање њиховог односа 
према одредбама међународног споразума. У том смислу надлеж-
ност има Уставни суд који одлучује о томе да ли је неки закон или 
други општи акт у складу са међународним уговором.20) Са друге 
стране место међународних уговора у хијерархији правних пропи-
са Републике Србије јесте испод Устава јер међународни уговори 
морају бити у сагласности са Уставом, али изнад закона.21) Уставни 
суд има овлашћење да цени да ли је неки ратификовани међународ-
ни уговор у складу са Уставом. Овакво решење није баш најбоље, 
јер је неки уговор већ ратификован, дакле држава се обавезала 
њиме на међународном плану. Због тога се се намеће закључак да 
би било боље да је у Уставу предвиђено да Уставни суд цени ус-
тавност неког међународног споразума пре коначне ратификације, 
како би се избегло обавезивање противуставним међународним 
уговором и тиме спречила свака могућа правна компликација или 
евентуална одговорност државе на међународном плану. Држава 
се, према правилима међународног права, не може потом позва-
ти на повреду унутрашњег права ради избегавања међународне 
обавезе.22) Поред овога Конвенција о уговорном праву предвиђа да 
„Страна уговорница не може да се позове на своје унутрашње пра-
во да би оправдала неизвршење уговора.“23) Пошто је овакво ре-
шење Устава Републике Србије о оцени већ ратификованих међу-
народних споразума неповољно решење и критиковано од стране 

20	 Видети члан 167 (1) Устава Републике Србије.
21	 Видети члан 194. Устава Републике Србије.
22	 Видети чланове 3. и 32. Нацрта правила о одговорности државе за 

противправне акте из 2001. године који је усвојила Комисија за међународно 
право. Article 3. Characterization of an act of a State as internationally wrongful 
The characterization of an act of a State as internationally wrongful is governed by 
international law. Such characterization is not affected by the characterization of 
the same act as lawful by internal law. Article 32. Irrelevance of internal law The 
responsible State may not rely on the provisions of its internal law as justification 
for failure to comply with its obligations under this Part.

23	 Члан 27. Конвенције о уговорном праву.
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Венецијанске комисије,24) онда је усвојен Закон о Уставном суду 
који предвиђа да: „Одредбе потврђеног међународног уговора за 
које је одлуком Уставног суда утврђено да нису у сагласности са 
Уставом, престају да важе на начин предвиђен тим међународним 
уговором и општеприхваћеним правилима међународног права.“25) 
Венецијанска комисија је навела да се и сам Устав мора тумачити 
у складу са правилима међународног права, што је тенденција и у 
упоредном праву.26)

Да би се обезбедила непосредна примена одредба, потреб-
но је да се установи да ли је намера уговорних страна била да се 
одредбе уговора непосредно примењују. Тако је, рецимо, у случају 
примене Споразума о сукцесији27) који се односи на стечена права 
и имовину наш суд закључио да се ради о споразуму који подразу-
мева примену преко усвајања правних прописа на унутрашњем 
плану, али и потребу закључења билателарних споразума. Тако је 
суд навео: „Намера уговорних страна држава насталих од бивших 
југословенских република које су закључиле Споразум о сукцесији 
била је да се закључе билателарни споразуми којима ће се регули-
сати процедура решавања захтева и којом ће установити државна 
тела која ће по наведним захтевима поступати примењујући одред-
бе наведеног споразума и одлучујући о захтевима за утврђивање 
права на покретну и непокретну имовину правних лица. Тек по 
окончању наведене процедуре, уколико захтеви буду оспорени, о 
истима ће одлучивати суд.“28) Овај случај је интересантан јер се 
односи на примену међународног уговора када је такође била на 
снази одредба о непосредној примени међународних уговора, која 
је решење и у важећем Уставу Републике Србије из 2006. Ово нам 
говори да, иако је предвиђена непосредна примена уговора, то 
не значи да ће бити потребно или могуће то обезбедити у сваком 
конкретном случају, већ ће то зависити или од природе уговора или 
од намере уговорних страна.

24	 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), 
Opinion on the Constitution of Serbia, Mišljenje br. 405/2006, CDL – AD, 2007, 
Strazbur, 2007. godine.

25	 Члан 58. став 2 Закона о Уставном суду.
26	 Мишљење о Уставу Србије, Европска комисија за демократију путем права, 

усвојено на 70. пленарној седници Комисије (Венеција, 17–18. март 2007.), 
доступно на сајту: http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)004-srb.
pdf, 29.10.2009.

27	 Споразум о питањима сукцесије из 2001. који је ратификован од стране СРЈ и 
објављен у Службеном гласнику број 6 из 2002. године.

28	 Решење Вишег трговинског суда у Београду, Пж. 9881/2005.
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Са аспекта заштите личних права посебно је важна од-
редба Устава Републике Србије у којој се наводи следеће: „Људска 
и мањинска права зајемчена Уставом непосредно се примењују. 
Уставом се јемче, и као таква, непосредно се примењују људска и 
мањинска права зајемчена општеприхваћеним правилима међуна-
родног права, потврђеним међународним уговорима и законима. 
Законом се може прописати начин остваривања ових права само 
ако је то Уставом изричито предвиђено или ако је то неопходно 
за остварење појединог права због његове природе, при чему за-
кон ни у ком случају не сме да утиче на суштину зајемченог пра-
ва. Одредбе о људским и мањинским правима тумаче се у корист 
унапређења вредности демократског друштва, сагласно важећим 
међународним стандaрдима људских и мањинских права, као и 
пракси међународних институција којe надзиру њихово спро-
вођење.“29) На овај начин наш Устав прихвата концепцију која је 
већ дуже присутна у међународном праву да је „међународно пра-
во продрло у ексклузивну зону домаћих послова који уређују однос 
између власти и њених грађана.“30) Дакле, када се ради о људским 
и мањинским правима неопходно је унети нека појашњења. Наи-
ме, наш уставотворац одлучио је да поред људских права наведе 
и посебно мањинска права и тиме подвуче њихов значај, укаже на 
сензитивност у погледу положаја мањина и тако обезбеди њихо-
ву бољу заштиту.31) Поред оваквог решења могао је да прихвати и 
други приступ који негују неке развијене европске државе, као што 
је рецимо Француска. Ова држава прихвата концепцију људских 
права без обзира о коме се ради, дакле и када је реч о припадни-
ку мањине, он има право на поштовање свих људских права као и 
сви остали грађани ове државе. Овакав приступ је правно логич-
нији и преко њега се може обезбедити такође ефикасна заштита 
припадника мањина. Истицањем посебног правног статуса мањи-
на заправо се припадници већине доводе у незгодну ситуацију, 
јер припадници мањина поред свих права која се гарантују свима 
имају и додатно зајемчени статус и положај. Можда би се у неком 
следећем подухвату измене нашег Устава могла исправити једна 
оваква правна нелогичност. 

29	 Члан 18. Устава Републике Србије.
30	 Anne – Marie Slaughter, William Burke – White, „The Future of International Law 

is Domestic or The European Way of Law“, Harvard International Law Journal, 
2006, стр. 327–352.

31	 На то указује члан 21 Повеље о основним правима Европске уније где је 
предвиђена потреба посебне заштите мањина у општем систему заштите 
људских права.
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Даље, када се ради о изворима права, наш Устав ту наводи 
да су она зајемчена „општеприхваћеним правилима међународног 
права, потврђеним међународним уговорима и законима.“ Дакле 
овде прихвата још ширу концепцију од оне коју помиње код односа 
са међународним правом где наводи општеприхваћене принципе. 
Овде је прихватио конструкцију општеприхваћена правила међу-
народног права – где је заправо обухватио сва правила која имају 
дејство erga omnes. Такав приступ је сувише широко постављен 
и поново нас доводи у замку о примени обичајних правила која 
имају своју специфичну правну физиономију. Овде се поново ради 
о непосредној примени одредаба међународног права, а позиција 
закона је овде сведена само на меру лакше примене и обезбеђења 
остварења људског или мањинског права, без могућности да га 
сузи или ограничи у било ком смислу. Посебно је овде интересант-
но решење по коме се захтева примена и гарантовање људских и 
мањинских права сагласно еволутивној пракси надзорних тела и 
у смислу праћења стандарда који постоје и који се свакодневно 
усавршавају.32) Овде стоји једна опасност на коју је потребно ука-
зати. Пошто је јасно да унутрашњи државни органи морају при-
мењивати све стандарде и праксу уговорних тела неопходно је да 
се стално врши анализа донетих и усвојени одлука и стандарда, 
као и едукација лица која поступају у појединачним случајевима. 
То захтева велики напор и константни рад који је веома тешко орга-
низовати и постићи паралелно са реформом јавне управе и судова. 
А са друге стране, пошто стоји у нашем Уставу да смо се на то 
обавезали таква одредба може проузроковати одговорност државе 
на међународном плану. 

4. Неопходне уставне промене 
 у процесу прикључења Републике Србије 

Европској Унији 

Неопходност промена Устава Републике Србије због ус-
ласка у Европску унију су потпуно јасне. Прво, када се посматра 
пракса свих држава које су приступале Европској унији, види се 
да су све оне морале да мењају своје уставне акте, па је јасно да то 
мора и Репубика Србија. Друго, тренутни Устав Републике Србије 
не може да опстане у истом облику јер би онда процес уласка Ре-
публике Србије у Европску унију био немогућ. Потребно је обез-

32	 Европски Савет је 1996. године усвојио Заједничку акцију за борбу против 
расизма и ксенофобије.
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бедити увођење интегративне клаузуле у устав којом би се право 
Европске уније увело у правни систем Републике Србије, и обез-
бедила његова већа правна снага од прописа Републике Србије. 
Европски суд правде је у низу својих пресуда33) потврдио обавезу 
примата права Европске уније над правом држава чланица, тако да 
је овај услов о увођењу интегративне клазуле неопходно унети у 
Устав Републике Србије. Пошто је у Уставу наведено да Парламент 
усваја законе и друге опште акте34) који имају шире правно дејство 
потребно је унети неопходне измене како би се обезбедила при-
мена општих правних аката Европске уније: уредби и директива, 
пошто њих не доноси Парламент Републике Србије. 

Поред наведених неопходних промена које су везане за 
супремацију права Европске уније, потребно је у Устав Републике 
Србије унети норме које се односе на грађанство Европске уније. 
Устав предвиђа да сваки пунолетан и пословно способан грађанин 
Републике Србије има активно и пасивно бирачко право.35) Самим 
уласком у Европску унију грађани Републике Србије стичу актив-
но и пасивно бирачко право и у погледу избора за Европски пар-
ламент, а поред тога стичу се и сва остала права из корпуса права 
европског грађанства.36) Тако се на основу одредаба права Европ-
ске уније37) може закључити да се овде стичу још и право на забра-
ну дискриминације, слобода кретања и настањивања на терито-
рији Европске уније, право на дипломатску и конзуларну заштиту, 
право на петицију Европском парламенту и омбудсману, право на 
приступ документима органа Европске уније. Од момента уласка 
у Европску унију Република Србија ће бити дужна да на својој те-
риторији обезбеди право држављанима држава чланица Европске 
уније да гласају на локалним изборима, јер имају право на слобод-
но кретање и настањивање. Све ово не предвиђа садашњи Устав 
Републике Србије, па ће се морати прихватити и правила која су 
усвојена на основу директива Европске уније којима је примењен 
члан 22 Уговора о Европској унији.38) 

33	 Видети на пример: Slučaj C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v 
Einfuhr-und Vorratsstelle für Getreide und Futtermittel, (1970), ECR 1125.

34	 Видети члан 99. став 7. Устава Републике Србије.
35	 Члан 52. Устава Републике Србије.
36	 Видети: Бојан Милисављевић, „Право грађанства Европске Уније и дипло-

матско и конзуларна заштита“, Европско законодавство, Институт за међуна-
родну политику и привреду, Београд, бр, 12/2013, стр. 16–31.

37	 Члан 22. Уговора о Европској унији.
38	 Директивом Савета 93/109/ЕЗ од 6. децембра 1993. године (са каснијим 

изменама и допунама), Директивом Савета 94/80/ЕЗ од 19. децембра 1994. 
године (са каснијим изменама и допунама).
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У предходном делу текста је већ наведено да је Вене-
цијанска комисија Савета Европе имала релевантне замерке на 
нека нормативна решења Устава из 2006. године које се односе на 
владавину права. Да су ти приговори били оправдани, види се пре-
ма томе што је Европска комисија те ставове укључила у Извештај 
са скрининга за поглавље 23 Правосуђе и основна права. Суштина 
свих приговора налази се у потреби да се искључи учешће изврш-
не власти у функционисању судске власти, поред тога један део 
приговора Комисије односи се на учешће Парламента у процедури 
избора судија. Нарочиту пажњу приликом будућих измена Уста-
ва требало би обратити на избор и састав Високог савета судства 
и Државног већа тужилаца. Конкретни чланови садашњег Устава 
који су проблематични са становишта Европске комсије јесу сле-
дећи: 147,39) 15340) и 16441). Управо на основу ових примедби Ев-
ропске комисије Влада Републике Србије је 2015. године сачинила 
Акциони план42) и упутила га у Брисел. Њиме се предвиђа да се не-
опходне уставне промене морају спровести до краја 2017. године, 
а да ће се онда приступити усвајању и изменама сета правосудних 
закона који ће на крају бити у потпуности у складу са потребама 
владавине права и усклађени у потпуности са свих кључним при-
говорима које је упутила Европска унија и Венецијанска комисија.

Као једно од важних питања које је повезано са проме-
ном важећег Устава намеће се и питање спровођења референдума 
о приступању Републике Србије Европској унији. Према важећим 
одредбама Устава из 2006. године нема сумње да је обавезно орга-
низовање таквог референдума.43) Овакву своју обавезу потврдила је 
Влада Републике Србије приликом давања Уводне изјаве на Првој 
међувладиној конференцији јануара 2014. године када су и фактич-
ки започели преговори о приступању у чланство Европске уније.44) 
Због тога треба очекивати да после окончања приступних прегово-
ра, а пре коначног прихватања споразума о приступању Републи-
ке Србије Европској унији дође до организовања референдума на 
коме ће се грађани изјаснити о уласку у чланство ове организације.

39	 Односи се на избор судија који по први пут ступају на дужност.
40	 Односи се на надлежност Скупштине да бира чланове Високог савета суд-

ства.
41	 Односи се на надлежност Скупштине да бира чланове Државног већа тужи-

лаштва.
42	 Акциони план за поглавље 23 налази се на сајту Министарства правде.
43	 Члан 203. став 6. Устава Републике Србије.
44	  Доступно на сајту Канцеларије за европске интеграције.
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Поред наведених усклађивања која су нужна последица 
процеса прикључења Европској унији, потребно је у Устав унети и 
релевантне одредбе у вези са вођењем спољне политике Републике 
Србије. Наиме већ сада постоји потреба да се спољна политика ус-
клађује у највећој мери са спољном политиком Европске уније, што 
је везано за потребе преговора о приступању. Од момента уласка у 
чланство то ће бити неспорна правна обавеза. Таква одредба ће се 
морати наћи у Уставу, а њена садржина ће се односити на вођење 
спољне политике у складу са спољном политиком Европске уније.   

5. Закључна разматрања 

На основу напред наведеног могу се извући неки закључ-
ци који су везани за оцену Устава Републике Србије као и у погледу 
његове будуће промене, а све у делу који се односи на однос међу-
народног права и Устава Републике Србије. Решења која су наве-
дена у важећем Уставу нису била у довољној мери промишљена. 
Стиче се утисак да је више била присутна инерција када се ради 
о преузимању неких решења из предходних устава, ако говоримо 
о односу међународног права према домаћем праву. Промене које 
би се морале унети тичу се са једне стране терминологије, када 
се ради о називу члана 16. Устава. Поред тога, неопходно је обра-
тити пажњу на конструкцију овог и других чланова када се ради 
о непосредној примени општих правила међународног права. У 
овом раду је указано на опасности од прихватања овако широке 
конструкције правних правила међународног права, и указано на 
конкретна решења о томе како би требало формулисати одредбе у 
будућем уставу. 

Неопходне промене Устава из 2006. године очекују се 
због процеса приступања Републике Србије Европској унији. То 
се, као што је у тексту наведено, очекује у више праваца. Прва ли-
нија односила би се на клаузулу о примату европског права, али 
поред тога извесно је да ће бити промена и у погледу права грађан-
ства, мањинских права, владавину права, усклађености спољне по-
литике са спољном политиком Европске уније, као и неопходност 
спровођења референдума о приступању Републике Србије Европ-
ској унији. 

На основу свега изнетог може се закључити да су неоп-
ходне корените уставне реформе које се очекују у наредном перио-
ду и да ће оне ићи у правцу који је наведен у овом раду. Потребно 
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је само добро промислити о нормативној конструкцији будућих 
одредаба како би се усвојила решења која ће на дужи рок одгова-
рати националним интересима Републике Србије. Да би се добио 
текст устава који ће бити користан и употребљив на дужи времен-
ски период, потребно је обезбедити широко учешће стручњака из 
различитих области права, али када се ради о делу који се тиче од-
носа међународног и унутрашњег права онда је ту потребно обух-
ватити основне сугестије које су изнете и образложене у овом раду.
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Bojan Milisavljeviс, Milan Paleviс

RELATIONSHIP OF INTERNATIONAL AND 
DOMESTIC LAW BY THE CONSTITUTION 

OF THE REPUBLIC OF SERBIA 2006

Resume

This paper analyzes the provisions of the Constitution of the Re-
public of Serbia from 2006, concerning the relationship of domestic 
law with international law. It is primarily indicated in the general 
trends of constitutional solutions on the relationship with interna-
tional law. In this sense, given the rules of international law relating 
to the relationship between international and domestic law. Special 
emphasis has been the practice of the International Court of Justice 
on this matter. Enhanced to express primacy of international law 
over internal law. 
Authors after that analyzed in detail our positive normative frame-
work of the Constitution. Set forth a series of reasoned proposals 
for improvement of its text in this part, points out the danger of the 
current legal provisions, stressing their mutual contradiction and 
imprecision. It points to the unsustainability of the current norma-
tive solutions in the constitution when it comes to the application 
of conventional legal rules. The contents are the views on the direct 
application of the whole of international law at the national level of 
the Republic of Serbia. It is shown that the current solutions in the 
Constitution untenable when it comes to assess the constitutional-
ity of international treaties that have already been ratified, what is 
indicated by the Venice Commission. 
The contents are the disadvantages that exist regarding the applica-
tion of human and minority rights in line with the new practice of 
international courts and treaty bodies. Particular attention is paid to 
the necessary amendments of the Constitution of the Republic of 
Serbia, which will be followed by a process of joining the European 
Union. On display are specific issues on which the constitutional 
provisions need to be harmonized with the ranking of the Euro-
pean Union, but also presents some new institutes that will have to 
be included in the Constitution and which concern the primacy of 
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European Unions law over national law, the rights arising from the 
rights of citizenship , as well as some changes regarding the promo-
tion of the rule of law. Particularly, the need to introduce provisions 
in the Constitution on the harmonization of foreign policy with the 
foreign policy of the European Union.
Constitutional changes are necessary on the one hand due to the 
entry of Serbia into the European Union, and on the other hand 
need to be made to lead to better protection of national interests 
and eliminate any potential liability of the Republic of Serbia at 
the international level for violations of an international obligation .
Keywords: Constitution of the Republic of Serbia, the relationship 
with international law, amendments to the Constitution in the pro-
cess of joining the European Union.

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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УСТАВ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ ИЗ 
2006. ГОДИНЕ И НАЧЕЛО ПРАВНЕ 

ДРЖАВЕ – МИТ ИЛИ ИСТИНА?*

УДК 342.4(497.11)“2006“:321.01

Оригинални научни рад

Драгутин Аврамовић
Правни факултет, Универзитет у Новом Саду 

С а ж е т а к

Мада се појмови правне државе и владавине права данас углав-
ном сматрају синонимима, у раду се указује и на неке њихове 
суштинске разлике, имајући у виду вредносно оптерећење пој-
ма и концепта владавине права. Након компаративне анализе 
великог броја европских устава у којима је конституционали-
зовано начело правне државе (владавине права), установљено 
је да највећи број европских земаља усваја концепт правне др-
жаве, док су у мањини државе (бивше југословенске републи-
ке, осим Словеније) које полазе од владавине права као основа 
државног устројства. Тај терминолошки манир на просторима 
некадашње Југославије вероватно представља данак олаком 
или политички жељеном преузимању овог правног института 
из угледних европских устава, као и последицу недовољно оп-
резних правних транспланата. Наиме, у званичним преводима 
европских устава на енглески језик скоро без изузетка се тер-
мин правна држава преводи појмом владавина права – rule of 
law. Аутор анализира око 20 устава европских држава и долази 
до закључка да се у великој већини њих, на изворним језицима 
тих земаља, у њиховим уставима користи термин који и линг-
вистички одговара појму правна држава, а не појму владавина 
права. То није случај са Уставом Републике Србије из 2006. 
године.
У раду аутор критикује решење и начин на који је у Србији 

* 	 Овај рад је резултат реализовања научноистраживачког пројекта које финан-
сира Министарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије 
(бр. 179045).
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2006. године конституционализовано начело владавине пра-
ва. Поред непотребно честог позивања на владавину права, уз 
беспотребно оптерећивање нормативног текста набрајањем и 
објашњавањем принципа владавине права, наш уставотворац 
се некритички приклања распрострањеној, у основи универ-
залистичкој (либералној) верзији владавине права, која је бар 
могла делимично да се прилагоди друштвеним специфичнос-
тима Републике Србије. 
На крају, аутор се залаже за уставно прихватање начела правне 
државе које је много ближе уставном идентитету Републике 
Србије, односно правној традицији на којој он почива. 
Кључне речи: Устав Републике Србије, правна држава, влада-
вина права, упоредна уставна анализа, решење de lege ferenda, 
правни транспланти  

1. Правна држава и владавина права – од појмовне 
сличности ка суштинском разликовању

Већ сам назив овог рада, а пре свега његова основна пре-
миса, могли би да створе извесну забуну. Наиме, читалац на први 
поглед очекује да ће и овде бити речи о правној држави, њеним ос-
новним принципима и начину њиховог нормативног успостављања 
у нашем уставу. Међутим, оно што може на први поглед изазвати 
изненађење јесте запажање да правне државе у нашем уставу нема!   

Наиме, уставотворац је пошао од једног нама у основи 
прилично страног концепта, концепта владавине права (зачудо 
исто је поступио и уставотворац 1990. године).1) Многи би рекли 
да је разлика незнатна, те да се ради о два сродна идејна решења и 
два појма који се данас сматрају синонимима, што и није потпуно 
нетачно.2) Међутим, поред институционално-историјских разлика 
које несумњиво постоје између ове две доктрине које почивају на 
две правне традиције, постоји и једна суштинска разлика. Мада се 
појам правне државе и теоријски и практично скоро увек формули-
1	 Видети преамбулу и чл. 1 Устава Републике Србије, Службени гласник РС, 

бр. 1/1990. Ипак, у том Уставу се није елаборирао концепт владавине права и 
утолико се мање рефлектовао контрапункт појмова правна држава и владави-
на права. 

2	 Видети: Danilo Zolo, „The Rule of Law: A Critical Reappraisal“, The Rule of 
Law – History, Theory and Criticism (eds. Pietro Costa, Danilo Zolo), Springer, 
Dordrecht, 2007, стр. 3–73.
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ше као један формално-материјални концепт, исто као и владавина 
права, историјско оптерећење овог концепта и даље постоји.3) 

Правна држава се и данас углавном доживљава, нарочито 
из угла англоамеричких правника, као један позитивистички кон-
цепт, празна љуштура без садржаја.4) Овај појам се и даље сагле-
дава као више формални, десупстанциализовани, строго процеду-
рални (као state rule through law односно rule by law). Како истиче 
Розенфелд: „Држава владавине кроз право (state rule through law) 
би био много бољи израз на енглеском језику за правну државу 
(Rechtsstaat) него владавина права (rule of law)“.5) На сличан начин 
и Таманаха види у основи правну државу као најтању формалну 
верзију владавине права, као владавину путем права и кроз право, 
што је карактеристика сваке модерне државе.6) Чини се да и даље 
међу англоамеричким теоретичарима постоји стрепња од Келзе-
нове тврдње да свака држава може бити правна уколико поседује 
правни поредак без обзира на садржину.7)

3	 О разликама између ова два учења видети више: Драгутин Аврамовић, 
„Владавина права и правна држава – истост или различитост?“, Зборник 
радова Правног факултета у Новом Саду, Правни факултет у Новом Саду, 
Нови Сад, бр. 3/2010, стр. 421–437. 

4	 Видети на пример: Michel Rosenfeld, „The Rule of Law and the Legitimacy 
of Constitutional Democracy“, Southern California Law Review, University of 
Southern California Law School, Los Angeles, No. 5/2001, стр. 1318–1330; Brian 
Z. Tamanaha, On the Rule of Law: History, Politics, Theory, Cambridge University 
Press, Cambridge, 2004, стр. 92.

5	 Michel Rosenfeld, „The Rule of Law and the Legitimacy of Constitutional 
Democracy“, нав. дело, стр. 1319.

6	 Brian Z. Tamanaha, On the Rule of Law: History, Politics, Theory, нав. дело, стр. 
92.

7	 „А тада се покушај да се држава легитимира као правна држава открива као 
потпуно неподобан, пошто свака држава мора да буде правна држава: ако се 
под ‘правном државом’ подразумева држава која ‘има’ правни поредак. Јер, 
не може постојати држава која нема или још нема правни поредак, пошто је 
свака држава само један правни поредак. Што не представља никакав вред-
носни суд. Тај појам правне државе не сме се, наравно, побркати са оним који 
значи правни поредак сасвим одређене садржине, наиме, такав који показује 
извесне институције као што су слободе и права, гаранције за саображеност 
праву органа – функција и демократске методе стварања права. Само у јед-
ном тако уобличеном систему норми видети ‘истински’ правни поредак, то 
је природноправна предрасуда“, Ханс Келзен, Чиста теорија права, Прав-
ни факултет Универзитета у Београду, Београд, 1998, стр. 82. Слично ста-
новиште се среће и код Шмита: „Реч ‘правна држава’ може значити толико 
различитих ствари као и сама реч ‘право’, а осим тога и толико различитих 
ствари као што су организације које су наговештене речју ‘држава’. Постоји 
феудална, сталешка, грађанска, национална, социјална, даље: природноправ-
на, умноправна, историјско-правна држава. Схватљиво је што пропагандисти 
и адвокати свих врста радо за себе претендују на ту реч како би противника 
дифамирали као непријатеља правне државе“, Карл Шмит, „Легалност и ле-
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С друге стране, владавина права се и даље сматра као ма-
теријални, садржински, вредносно испуњени појам, који предста-
вља саму срж „праведног“ друштва. Како Хајек истиче „владавина 
права није владавина закона, већ владавина по праву, метаправна 
доктрина или политички идеал“.8)

Да ли је и нашег уставотворца руководило ово разлико-
вање када је прихватио да државу устроји на једном у основи стра-
ном, common law концепту? Да ли владавину права можда сматра 
супериорнијим моделом? Или је можда у питању распростањеност 
и општеприхваћеност енглеског језика у коме се правна држава 
(Rechtsstaat) редовно (чак и званично) преводи као владавина пра-
ва (Rule of Law)? Или је до тога дошло, пак, због процеса глобали-
зације и ширења либерализма, који постаје владајућа идеологија 
на мапи света, чији је alter ego принцип владавине права? А можда 
су понекад у питању тек само помодарски правни транспланти?

2. Упоредноправни осврт на 
конституционализовање начела правне државе 

(владавине права)

У упоредној европској уставности су присутна различита 
решења. Мали број устава уопште не помиње ни правну државу 
ни владавину права (аустријски, француски, италијански).9) Ваљда 
је разлог томе чињеница да ове државе сматрају себе већ тради-
ционално правним државама, у којима је конституционализовано 
начело правне државе, па не виде потребу да ту чињеницу посебно 
наглашавају у самом уставном тексту.

Највећи број европских устава своје државе на различите 
начине утемељује као правне (Немачка, Русија, Швајцарска, Шпа-
нија, Португал, Чешка, Словачка, Пољска, Мађарска, Румунија, 
Бугарска, Грчка, Албанија).

Основни закон Федералне Републике Немачке правну 
државу помиње на три места у уставном тексту. Прво, у чл. 16 

гитимност“, у: Норма и одлука – Карл Шмит и његови критичари (превод 
Данило Баста), Филип Вишњић, Београд, 2001, стр. 310.

8	 Фридрих Хајек, Политички идеал владавине права, Школска књига, Загреб, 
1994, стр. 47.

9	 Österreichische Bundesverfassung, Constitution de la République française, La 
Costituzione della Repubblica Italiana, оригинални текстови поменутих уста-
ва су доступни на: Internet, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017
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који се односи на држављанство и поступак екстрадиције у ст. 2 
стоји да ниједан Немац не може бити изручен страној земљи, осим 
уколико се то законом дозволи за изручења у земље чланице Ев-
ропске уније или за изручења међународном суду, под условом да 
су испоштовани принципи правне државе (soweit rechtsstaatliche 
Grundsätze gewahrt sind). Друго, у чл. 23 који носи назив Европ-
ска унија – Заштита основних права – Принцип супсидијарности, 
у ст. 1 се истиче учешће Немачке у развоју Европске уније која је 
посвећена демократском, правно државном (rechtsstaatlichen), со-
цијалном и федералном принципу и принципу супсидијарности и 
која гарантује ниво заштите основних права у основи упоредив са 
оним који је постигнут Основним законом. На крају, у чл. 28, ст. 1 
је прописано да се уставни поредак у федералним јединицама мора 
прилагодити принципима републиканске, демократске и социјалне 
правне државе (Rechtsstaates), у оквиру значења овог Основног за-
кона. Међутим, у енглеским преводима немачког устава се на овим 
местима користи термин rule of law.10)

Устав Руске Федерације на само једном месту помиње 
правну државу. Наиме, у чл. 1, ст. 1 се дефинише Руска Федерација 
– Русија као „демократска федерална правна држава (правовое 
государство)11) са републиканским обликом владавине“. Интере-
сантно је указати на чињеницу да се у енглеским преводима рус-
ког устава на два места потпуно погрешно помиње и употребљава 
термин rule of law (чл. 72, ст. 1, тач. б и чл. 114, ст. 1, тач. ф(е)).12) 
Наиме, на ова два места у оригиналном тексту руског устава се ко-
ристи термин обеспечение законности, што би значило обезбеђење 
законитости (чак не би могло значити ни правна држава), а никако 
владавина права!13)

10	 Basic Law for the Federal Republic of Germany,  Grundgesetz für die Bundes­
republik Deutschland, Видети енглеску и немачку верзију текста устава на: 
Internet, http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions, приступ
љено 10/01/2017  

11	 У енглеским верзијама текста Устава Руске Федерације (Constitution of the 
Russian Federation) се правовое государство неадекватно преводи као law-
governed State (Internet, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017), односно као law-bound State (Internet, http://www.
constitution.ru/en/10003000-01.htm, 10/01/2017).

12	 Видети енглеске преводе Устава Руске Федерације (Constitution of the 
Russian Federation) који су доступни на веб страници: Internet, http://www.
legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017  Internet, http://
www.constitution.ru/en/10003000-01.htm, 10/01/2017

13	 Видети оригинални текст Устава Руске Федерације (Конституцию 
Российской  Федерации) који је доступан на веб страници: Internet, http://
www.constitution.ru/; 10/01/2017.
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Устав Швајцарске међу општим одредбама посебан члан 
устава (чл. 5) посвећује правној држави. Већ сам назив овог чла-
на ствара велике језичке недоумице. Наиме, у енглеском преводу, 
за који се експлицитно наглашава да није званични, јер енглески 
језик није званични језик Швајцарске, чл. 5 носи назив Rule of 
Law. Међутим, на званичним језицима, верзије назива чл. 5 Уста-
ва се прилично разликују. У верзији на немачком језику рубрум 
чл. 5 носи назив Grundsätze rechtsstaatlichen Handelns, у верзији на 
француском језику Principes de l’activité de l’Etat régi par le droit, 
док у италијанској верзији наслов чл. 5 гласи Stato di diritto.14) Члан 
5 Швајцарског устава гласи: „Све активности државе су засно-
ване на праву и ограничене правом. Државне активности морају 
бити спровођене у јавном интересу и бити пропорционалне зада-
тим циљевима. Државне институције и приватна лица поступају у 
складу с начелом савесности и поштења. Конфедерација и Канто-
ни поштују међународно право“.

У Уставу Шпаније је већ из саме преамбуле јасно оп-
редељење да се Шпанија установи као правна држава (Estado de 
Derecho). Међутим, оно што чуди јесте паралелна, чини се и не-
доследна употреба и термина владавине права (imperio de la ley). 
Тако се у преамбули истиче да шпански народ изражава своју вољу 
да, између осталог: „Установи правну државу која обезбеђује вла-
давину права као израз народне воље“.15) Оваква формулација ст-
вара не само недоследност, некакво имплицитно изједначавање та 
два појма, него и потпуну забуну око њихових могућих значења. У 
чл. 1 се поново истиче да се Шпанија установљава као социјална 
демократска правна држава, за шта се поново у енглеским прево-
дима користи нетачан превод rule of law. То је последње место у 
Уставу на коме се шпански термин за правну државу употребљава. 
Међутим, у енглеским преводима уставног текста се потпуно ван 
значења и смисла погрешно и слободно на два места (чл. 9, ст. 3 и 

14	 Различите верзије превода Устава Швајцарске (Federal Constitution  of the 
Swiss Confederation, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 
Constitution fédérale de la Confédération suisse, Costituzione federale della 
Confederazione Svizzera, су доступне на веб страници: Internet, http://www.
legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

15	 „Consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley como 
expresión de la voluntad popular“  („Consolidate a State of Law which ensures 
the rule of law as an expression of the popular will“). Верујем да је ово место 
преводиоцима уставног текста на енглески језик створило посебан језички 
проблем, из кога, чини се, нису баш успешно изашли. Оригинални текст 
Устава (Constitución Española) и енглески превод (Spanish Constitution) су 
доступни на веб страници: Internet, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017; Internet, https://www.boe.es/legislacion/
documentos/ConstitucionINGLES.pdf, 10/01/2017
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чл. 106, ст. 1) користи термин rule of law. Осим у преамбули, шпан-
ски термин којим се обележава владавина права се користи на још 
једном месту у Уставу. Наиме, у чл. 117, ст. 1, у коме се говори о 
судској власти, сталности, независности и одговорности, подвлачи 
се и њена подређеност владавини права. У енглеским верзијама 
текста се још на два места (чл. 124, ст. 1 и ст. 2) помиње термин 
rule of law, опет неадекватно, као синоним за начело законитости 
(la legalidad).       

Устав Португала државу установљава као правну државу 
и не прави терминолошку конфузију са владавином права као у 
шпанском случају. Наиме, већ у преамбули Устава, као и у чл. 2 
који и носи такав назив Португал се устројава као демократска 
правна држава (Estado de direito democrático). Посредно, уставно 
одређење Португала као демократске правне државе се јавља и у 
чл. 7, ст. 6 (који се тиче међународних односа), у чл. 8, ст. 4 (који се 
тиче примене међународног права), као и у чл. 9, ст. 1, тач. б (који 
се односи на основне циљеве државе). Мимо тога, у оригиналном 
тексту Устава нема више речи о правној држави. Међутим, у ен-
глеском преводу Устава, поред наведених места, која се неприме-
рено преводе као rule of law, термин rule of law се користи и на још 
неколико места при чему се њиме обележава демократски легали-
тет (a legalidade democrática).16) 

Устав Чешке такође полази од одређивања Чешкe као 
правне државе. То је видљиво у преамбули Устава, у чл. 1, ст. 1 
који дефинише Чешку као суверену, унитарну и демократску пра-
вну државу (demokratický právní stát), као и у чл. 9, ст. 2 којим се 
забрањује било каква промена основних захтева правне државе. 
Наравно, и у овом случају званични енглески превод синтагме 
právní stát гласи rule of law.17) Исти случај је и са Уставом Словачке, 
који државу устројава као „суверену, демократску правну државу 
(právny štát)“ (čl. 1, st.1).18) Слична ситуација је и у Пољској која 
се одређује као „демократска правна држава (państwem prawnym)“ 

16	 Видети португалску и енглеску верзију уставног текста (Constituição da 
República Portuguesa, Constitution of the Portuguese Republic): чл. 3, ст. 2; чл. 
199, ст. 1, тач. ф; чл. 202, ст. 2; чл. 219, ст.1; чл. 272, ст. 1 (Internet, http://www.
legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017).

17	 Устав Републике Чешке (Ústava České republiky, Constitution of the Czech 
Republic), Internet, http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions, 
10/01/2017

18	 Посвећеност заштити принципа правне државе је и део заклетве коју су-
дије уставног суда Словачке полажу пред председником државе. Видети 
чл. 143, ст. 4 Устава Словачке (Ústava Slovenskej Republiky, Constitution of 
the Slovak Republic), Internet, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017
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(чл. 2). Исти термин се употребљава и у чл. 51, ст. 2 где се властима 
ограничава право прикупљања и чињења доступним информација 
о грађанима осим оних које су неопходне у демократској правној 
држави. Међутим, оно што је интересантно јесте чињеница да се 
у енглеским преводима Устава Пољске, не користи термин rule of 
law, већ нешто адекватнији термин rule by law.19)

Мађарска се одређује као независна и демократска правна 
држава (jogállam), а у енглеском преводу rule of law.20) Исти случај 
је и са Уставом Румуније (stat de drept),21) као и са Уставом Грчке 
(κράτους δικαίου).22) 

Случај Бугарске је нешто другачији с обзиром на то да се 
правна држава (правова държава), која се помиње у преамбули и 
у чл. 4, ст. 1, преводи на енглески, нешто боље, као law-governed 
state.23) На крају, Устав Албаније ствара потпуну терминолошку 
збрку. У преамбули, где се помиње опредељење ка успостављању 
правне државе (shtet të së drejtës), енглески превод гласи state of 
law!24) С друге стране, најновијим изменама Устава, у текст је уг-
рађен и чл. 179б који установљава систем реевалуације рада судија, 
а у циљу поновног успостављања одговарајућег функционисања 
правне државе (shtetit të së drejtës). Међутим, овај исти термин се 

19	 Устав Републике Пољске (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,  Constitutio 
of the Republic of Poland), Internet, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

20	 Видети чл. Б, ст. 1 Устава Мађарске (Magyarország Alaptörvénye, The  Funda­
mental Law of Hungary), Internet, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

21	 Видети чл. 1, ст. 3, као и чл. 40, ст. 2 Устава Румуније (Constituţia României, 
Constitution of Romania), Internet, http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?den=a
ct2_1&par1=1#t1c0s0sba3;  http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017

22	 Видети чл. 25, ст. 1 Устава Грчке (Σύνταγμα της Ελλάδας) који се односи на 
заснованост Грчке на принципима социјалне правне државе. Погледати 
и званичне преводе грчког устава на енглески, француски и немачки језик 
(Constitution of Greece, Constitution de la Grèce, Die Verfassung Griechenlands), 
Internet, http://www.hellenicparliament.gr/en/Vouli-ton-Ellinon/To-Politevma/
Syntagma/, 10/01/2017  

23	 Устав Републике Бугарске (Конституцията на Република България, Con­
stitution of the Republic of Bulgaria), Internet, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions,  10/01/2017

24	 Устав Републике Албаније (Constitution of the Republic of Albania), Internet, 
http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions, приступљенo 
10/01/2017; Видети и оригинални текст Устава (Kushtetuta e Republikës së 
Shqipërisë), Internet, http://www.pp.gov.al/web/kushtetuta_2016_1082.pdf, 
10/01/2017
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на овом месту, у истом енглеском преводу, потпуно недоследно оз-
начава као rule of law!     

Изузетак од највећег броја земаља Европе чине бивше 
југословенске републике. Наиме, једино се Словенија декларише 
као правна држава,25) док се све остале бивше југословенске репу-
блике (Србија, Хрватска, Босна и Херцеговина, Македонија, Црна 
Гора) позивају на владавину права. У Уставу Републике Хрватске 
само се на једном месту (у чл. 3) помиње владавина права и то као 
једна од највиших вредности уставног поретка и као једна од смер-
ница за тумачење Устава. Занимљива је чињеница да се у уставном 
тексту, приликом набрајања основних вредности, владавина права 
налази на претпоследњем месту (слобода, једнакост, национална 
равноправност и равноправност сполова, миротворство, социјална 
правда, поштивање права човјека, неповредивост власништва, очу-
вање природе и човјекова околиша, владавина права и демократски 
вишестраначки сустав).26) Устав Босне и Херцеговине само у чл. 2 
помиње владавину права, када декларише да је Босна и Херцего-
вина „демократска држава, која функционише на принципу влада-
вине права и на основу слободних и демократских избора“.27) Устав 
Републике Македоније већ у преамбули показује посвећеност ус-
постављању и изградњи владавине права, а након тога владавину 
права у чл. 8 поставља као једну од основних вредности уставног 
поретка. За разлику од Хрватске, владавина права је у Македонији 
на завидном другом месту (слободното изразување на национал-
ната припадност; владеењето на правото; поделбата на државната 
власт на законодавна, извршна и судска; политичкиот плурализам 
и слободните непосредни и демократски избори; правната заштита 
на сопственоста; слободата на пазарот и претприемништвото; ху-
манизот, социјаната правда и солидарноста; локалната самоуправа; 
уредувањето и хуманизацијата на просторот и заштитата и унапре-
дувањето на животната средина и на природата и почитувањето на 
општо прифатените норми на меѓународното право).28) Устав Црне 
Горе такође већ у преамбули показује опредељеност за државу 
засновану на владавини права, а потом се одмах у чл. 1 истиче да је 

25	 Видети чл. 2, као и чл. 3а, ст. 1 Устава Републике Словеније (Ustava Republike 
Slovenije). Међутим, и у преводу на енглески језик словеначког устава 
(Constitution of the Republic of Slovenia) се користи термин rule of law, Internet, 
http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

26	 Ustav Republike Hrvatske, Internet, https://www.sabor.hr/fgs.axd?id=16481, 10/ 
01/2017

27	 Устав Босне и Херцеговине, Internet, http://www.ads.gov.ba/v2/attachments/ 
1951_USTAV_BOSNE_I_HERCEGOVINE_srp.pdf, 10/01/2017

28	 Устав на Република Македонија,  http://www.sobranie.mk/ustav-na-rm.nspx, 
10/01/2017
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Црна Гора „грађанска, демократска, еколошка и држава социјалне 
правде, заснована на владавини права“.29) 

Имајући у виду овакво стање ствари, на први поглед би 
се могло рећи да је у питању непажљиво преузимање овог правног 
института из европских устава од стране бивших југословенских 
република, уз ослањање искључиво на енглеске преводе (па и зва-
ничне), који скоро без изузетка правну државу (Rechtsstaat) неа-
декватно преводе као владавину права (Rule of Law). 

3. Начело владавине права  
у Уставу Републике Србије 

Владавина права се помиње у Уставу Републике Србије из 
2006. године на три места. У чл. 1 у коме се „дефинише“ Република 
Србија, стоји да је Република Србија заснована на „владавини пра-
ва и социјалној правди, начелима грађанске демократије, људским 
и мањинским правима и слободама и припадности европским 
принципима и вредностима“. Слична тврдња, чини се, непотребно 
се понавља и у чл. 19 у којима се одређује сврха уставних јемстава 
људских права: „Јемства неотуђивих људских и мањинских права 
у Уставу служе очувању људског достојанства и остварењу пуне 
слободе и једнакости сваког појединца у праведном, отвореном и 
демократском друштву, заснованом на начелу владавине права“.30) 

У оба случаја је изгледа по среди говор мантри. Прво, по-
зивање на социјалну правду, без прецизнијег одређења шта се под 
тим појмом подразумева (а могу се подразумевати најразличитије 
концепције правде) нема много смисла.31) Међутим, када се у истом 

29	 Ustav Crne Gore, http://www.skupstina.me/images/dokumenti/ustav-crne-gore.
pdf, 10/01/2017

30	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006.
31	 Теоријски споран појам социјалне правде је од 19. века камен темељац аме-

ричке политичке и правне филозофије. Почевши од Роска Паунда, социјал-
на правда постаје централни појам и модерних теорија друштвеног уговора. 
Управо на социјалној правди Џон Ролс гради своју чувену теорију правде. 
Нарочито је вредно поменути Хајекову критику концепта социјалне правде 
коју он одбацује као нонсенс јер тај појам, како тврди, или не значи ништа 
(„потпуно лишен значења“) или значи сувише много ствари. Хајек указује на 
чињеницу да данас вероватно „не постоји политички покрет или политичар 
који нису спремни да се позову на `друштвену правду` у подршци посебним 
мерама које заступају“, те да је `друштвена правда` једноставно „квазирели-
гијско сујеверје оне врсте које с поштовањем морамо да оставимо на миру 
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члану у Уставу опредељује за припадност европским принципима 
и вредностима, под којима се углавном подразумевају вредности 
либералне државе, онда постаје јасније позивање на истом месту и 
на владавину права, а не на правну државу. Успостављање те везе 
у чл. 1 указује на јасну намеру уставотворца да владавину праву 
постави као вредносно испуњен појам, а постаје јасније и ка којој 
концепцији правде се тежи.

Такође, чини се и да чл. 19 Устава, који се односи на свр-
ху уставних јемстава људских права, врви од гомиле беспотребно 
наслаганих речи. Наиме, одувек је било потпуно јасно шта је свр-
ха уставних јемстава људских права. Тако ова декларативна норма 
без потребе додатно оптерећује уставни текст. И на овом месту је 
прилично јасно опредељење уставотворца за англоамерички, мате-
ријални концепт владавине права. То се нарочито види у залагању 
уставотворца за праведно (шта год то значило), отворено и демо-
кратско друштво засновано на начелу владавине права.32) Да ли то 
значи да је праведно само оно друштво које је отворено и заснова-
но на начелу владавине права? Чак и међу англоамеричким теоре-
тичарима се прави јасно разликовање између thin и thick владавине 
права. Док је прва „танка“, мршава, искључиво процедурална, дру-
га је „дебела“, попуњена, густа, и подразумева могућност различи-
тих вредносних пуњења, те усвајање различитих принципа правде 
(различитих политичких и социјалних филозофија), а не једног, 
унапред задатог.33)

све док чини срећним оне који га се придржавају, али против којег морамо да 
се боримо када постане изговор за присиљавање других људи“. Тако Хајек 
апел на `друштвену правду` види као „позив да се пружи морално одобрење 
захтевима који немају моралног оправдања“, Фридрих Хајек, Право, зако-
нодавство и слобода, Службени лист СРЈ и ЦИД, Београд-Подгорица, 2002, 
стр. 197–198, 223–224.

32	 Видети и: Дарко Симовић, „Људска права у Уставу Србије од 2006 – критичка 
анализа“, Уставне и међународноправне гаранције људских права (ур. З. Ра-
дивојевић), Правни факултет Универзитета у Нишу, Ниш, 2008, стр. 328–329.

33	 Видети: Robert Summers, “A Formal Theory of the Rule of Law”, Ratio 
Juris, John Willey & Sons, New York, No. 2/1993; Paul Craig, “Formal and 
Substantive Conceptions of the Rule of Law: An Analytical Framework”, Public 
Law, Sweet & Maxwell Ltd, London, No. 3/1997; Randall Peerenboom, China’s 
Long March Toward Rule of Law, Cambridge University Press, Cambridge, 
2002; Randall Peerenboom, “Varieties of Rule of Law: An Introduction and 
Provisional Conclusion”, Asian Discourses of Rule of Law in Asia: Theories and 
implementation of rule of law in twelve Asian countries, France and the U.S., 
(ed. Randall Peerenboom), Routledge, London, 2004, стр. 1–54; Драгутин Авра-
мовић, „Један нови поглед на владавину права“, Правни живот, Удружење 
правника Србије, Београд, бр. 14/2009.
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Чини се да је нашем уставотворцу било лакше да се само 
приклони најраспростањенијој у основи универзалистичкој, (ли-
бералној) верзији владавине права, без дубљег промишљања да 
чак и материјално схваћена владавина права може имати различи-
те облике и бити подложна фином подешавању, кроз селективно 
прихватање појединих вредности, које би било усклађено са ис-
торијским, културним, религијским, политичким и друштвеним 
специфичностима Србије. Тако се наш Устав и на овом месту по-
казује, да употребимо речи Р. Марковића, као некакав „клептоман“ 
који неселективно преузима („краде“) поједина решења из других 
устава.

На крају, чл. 3 Устава Републике Србије је у целости пос-
већен владавини права, при чему и рубрум носи и тај назив. 

„Владавина права је основна претпоставка Устава и почи-
ва на неотуђивим људским правима. Владавина права се остварује 
слободним и непосредним изборима, уставним јемствима људских 
и мањинских права, поделом власти, независном судском влашћу и 
повиновањем власти Уставу и закону.“34)

Рекло би се да и овај члан Устава беспотребно оптерећује 
текст набрајањем процедуралних принципа владавине права, а по-
готово чуди дикција тог члана, која везником „и“ затвара каталог 
принципа владавине права, не остављајући простор и за неке друге 
важне елементе који чине владавину права. Наиме, ретко који ев-
ропски уставотворац у уставу дефинише шта је то владавина права 
и како се остварује, јер се то већ зна и та тема се прећутно препу-
шта правној доктрини и судској пракси.35) Ноторна је чињеница да 
владавина права почива на неотуђивим људским правима и која 
су њена процедурална начела.36) Нарочито, имајући у виду да се 
наш уставотворац већ определио за либерално-демократску thick 
варијанту владавине права, ово набрајање је сувишно. Штавише, 
оно је и непотпуно. Уколико се већ уставотворац и одлучио да си-
стемом енумерације наводи процедурална начела владавине права, 
онда је то требало да уради до краја или макар да одговарајућом 

34	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006.
35	 Зачудо, управо је Устав Швајцарске један од таквих раритета који посебну 

одредбу (чл. 5) посвећује правној држави, односно, у енглеском преводу, вла-
давини права.

36	 Устав јесте нормативни правни акт највеће правне снаге и као такав треба да 
буде веома концизан. Како истиче Р. Марковић, устав није збирка теоријских 
дефиниција, па не би требало да представља некакав лексикон или правну 
енциклопедију.
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формулацијом не затвори листу. Очигледно је да ови принципи 
нису наведени exempli causa. Било је нужно на овом месту наброја-
ти све принципе, а онда их евентуално разрађивати у даљем тексту 
устава. Оно што одмах пада у очи јесте пропуст уставотворца да 
наведе бар још и законитост у раду управе, као и правну сигурност 
(објављивање закона, забрана ретроактивности). То су једнако 
важни процедурални принципи владавине права. 

Такође, корисно је указати и на један од пропуста уста-
вотворца везан за устројство судова, који може бити веома пробле-
матичан са становишта владавине права. Наиме, у чл. 142 који се 
односи на начела судства, у ставу 2 стоји: „Судови су самостални 
и независни у свом раду и суде на основу Устава, закона и других 
општих аката, када је то предвиђено законом, општеприхваћених 
правила међународног права и потврђених међународних угово-
ра“. Међутим, у чл. 145, који се односи на судске одлуке, ст. 2 про-
писује: „Судске одлуке се заснивају на Уставу, закону, потврђеном 
међународном уговору и пропису донетом на основу закона“.37) 
Већ на први поглед је уочљива неусаглашеност ова два члана ус-
тава. У чл. 145, ст. 2 је пропуштено, случајно или намерно, да се 
општеприхваћена правила међународног права установе као мо-
гући темељ судских одлука. На теоријском, али и практичном пла-
ну, остаје спорно и препушта се тумачењу једно веома деликатно 
питање – питање извора права на које се судије могу ослонити.

4. Ка утемељењу Републике Србије као правне 
државе

Из свега до сада реченог долази се до закључка да је јачи, 
популарнији, шири и прилагодљивији појам и концепт владавине 
права однео превагу, те да постепено води до потпуног нестанка 
правне државе, барем код нас. На нама је да, као део евроконтинен-
талне правне традиције, сачувамо правну државу и да је учинимо, 
како се то данас у европским земљама већ и ради, еластичнијом, 
формално-материјалном, како би могла да одговори на изазове да-
нашњице и да прихвати у себе и различите садржаје. Не треба на 
силу правити транспланте који ће се тешко примити. Као што не 
даје добре резултате када се на шљиву калеми јабука Granny Smith, 
тако ни у српски устав није добро накалемити владавину права, 
јер ће се тешко примити. То нарочито не треба чинити када већ по-

37	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006. 
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стоји ближа, континентална сорта која може много боље успевати, 
а то је правна држава.  

Дакле, нужно је Републику Србију утемељити као правну 
државу, што је у складу с њеним уставним идентитетом. Како Ро-
зенфелд запажа: „три различита прототипска модела су се појавила, 
сваки води ка различитом уставном идентитету. Ова три модела су 
немачки, француски и амерички. Мада сва три постављају нацио-
налну државу као извор и одговарајући оквир уставног поретка; и 
мада сва три уоквирују концепцију уставног идентитета која из-
дваја националну државу као суштинску и преовлађујућу уставну 
јединицу; ови уставни модели се разликују један од другог према 
начинима на које успостављају однос између нације и државе и од-
нос између уставног идентитета и других важних идентитета као 
што су етнички, културни или национални идентитет“.38) Због тога 
В. Петров опомиње: „сваки устав мора имати у себи нечег `ауто-
биографског`. То `аутобиографско` није споредно и не служи као 
декор унапред датој уставној структури. Оно не може бити добије-
но споља, јер то аутобиографско својство уставности, странци, ма 
колико врсни стручњаци били, не могу познавати“.39) Утолико пре 
уколико страни калем, попут концепта владавине права, потиче из 
друге правне традиције.    

Литература
Аврамовић Драгутин, „Владавина права и правна држава – истост или  
различитост?“, Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, Прав-
ни факултет у Новом Саду, Нови Сад, бр. 3/2010, стр. 421–437.	

Аврамовић Драгутин, „Један нови поглед на владавину права“, Правни 
живот, Удружење правника Србије, Београд, бр. 14/2009, стр. 359–370.

Келзен Ханс, Чиста теорија права, Правни факултет Универзитета у Бе-
ограду, Београд, 1998.

Петров Владан, „Ка моделу модерног устава за Србију“, Устав Краљеви-
не Србије од 1888 – 125 година од доношења (ур. Владан Петров, Дарко 

38	 Michel Rosenfeld, “Constitution-Making, Identity Building, and Peaceful 
Transition to Democracy: Theoretical Reflections Inspired by the Spanish 
Example”, Cardozo Law Review, Cardozo School of Law, New York, No. 6/1997-
1998, стр. 1897. Видети и: Michel Rosenfeld, “Constitutional Identity“, The 
Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law (eds. Michel Rosenfeld, 
András Sajó), Oxford University Press, Oxford, 2012, стр. 756–776.

39	 Владан Петров, „Ка моделу модерног устава за Србију“, Устав Краљевине 
Србије од 1888 – 125 година од доношења (ур. Владан Петров, Дарко Симо-
вић, Тијана Шурлан, Ивана Крстић-Мистриџеловић), Правни факултет Уни-
верзитета у Београду, Београд, 2015, стр. 12.



УСТАВ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ ИЗ 2006. ...Драгутин Аврамовић   –

61

Симовић, Тијана Шурлан, Ивана Крстић-Мистриџеловић), Правни фа-
култет Универзитета у Београду, Београд, 2015, стр. 9–17.

Симовић Дарко, „Људска права у Уставу Србије од 2006 – критичка ана-
лиза“, Уставне и међународноправне гаранције људских права (ур. З. 
Радивојевић), Правни факултет Универзитета у Нишу, Ниш, 2008, стр. 
325–348. 

Хајек Фридрих, Политички идеал владавине права, Школска књига, За-
греб, 1994.

Хајек Фридрих, Право, законодавство и слобода, Службени лист СРЈ и 
ЦИД, Београд-Подгорица, 2002.

Шмит Карл, „Легалност и легитимност“, у: Норма и одлука – Карл Шмит 
и његови критичари (превод Данило Баста), Филип Вишњић, Београд, 
2001, стр. 299–359.

Craig Paul, “Formal and Substantive Conceptions of the Rule of Law: An 
Analytical Framework”, Public Law, Sweet & Maxwell Ltd, London, No. 
3/1997, стр. 467–487.

Peerenboom Randall, China’s Long March Toward Rule of Law, Cambridge 
University Press, Cambridge, 2002.

Peerenboom Randall, „Varieties of Rule of Law: An Introduction and 
Provisional Conclusion“, Asian Discourses of Rule of Law in Asia: Theories 
and implementation of rule of law in twelve Asian countries, France and the 
U.S. (ed. Randall Peerenboom), Routledge, London, 2004, стр. 1–54. 

Rosenfeld Michel, „Constitutional Identity“, The Oxford Handbook of 
Comparative Constitutional Law (eds. Michel Rosenfeld, András Sajó), 
Oxford University Press, Oxford, 2012, стр. 756–776.

Rosenfeld Michel, „Constitution-Making, Identity Building, and Peaceful 
Transition to Democracy: Theoretical Reflections Inspired by the Spanish 
Example“, Cardozo Law Review, Cardozo School of Law, New York, No. 
6/1997-1998,  стр. 1891-1920. 

Rosenfeld Michel, „The Rule of Law and the Legitimacy of Constitutional 
Democracy“, Southern California Law Review, University of Southern 
California Law School, Los Angeles, No. 5/2001, стр. 1307-1351;

Summers Robert, „A Formal Theory of the Rule of Law”, Ratio Juris, John 
Willey & Sons, New York, No. 2/1993, стр. 127-225.

Tamanaha Brian Z., On the Rule of Law: History, Politics, Theory, Cambridge 
University Press, Cambridge, 2004.

Zolo Danilo, „The Rule of Law: A Critical Reappraisal“, The Rule of Law 
– History, Theory and Criticism (eds. Pietro Costa, Danilo Zolo), Springer, 
Dordrecht, 2007, стр. 3–73.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

62

Извори:
Basic Law for the Federal Republic of Germany, http://www.legislationline.
org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, http://www.
legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland, http://www.legislationline.
org/documents/section/constitutions, 10/01/2017 

Die Verfassung Griechenlands, http://www.hellenicparliament.gr/en/Vouli-
ton-Ellinon/To-Politevma/Syntagma/, 10/01/2017

Конституция Российской  Федерации, http://www.constitution.ru/, 10/01/ 
2017

Конституцията на Република България, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017

Kushtetuta e Republikës së Shqipërisë, http://www.pp.gov.al/web/
kushtetuta_2016_1082.pdf, 10/01/2017

Costituzione federale della Confederazione Svizzera, http://www.
legislationline.org/documents/section/constitutions, 10/01/2017 

Constituição da República Portuguesa, http://www.legislationline.org/docu 
ments/section/constitutions, 10/01/2017 

Constitución Española, http://www.legislationline.org/documents/section/con 
stitutions, 10/01/2017

Constituţia României, http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?den=act2_1&par1
=1#t1c0s0sba3, 10/01/2017 

Constitution de la Grèce, http://www.hellenicparliament.gr/en/Vouli-ton-
Ellinon/To-Politevma/Syntagma/, 10/01/2017

Constitution de la République française, http://www.legislationline.org/docu 
ments/section/constitutions, 10/01/2017

Constitution of Greece, http://www.hellenicparliament.gr/en/Vouli-ton-Ellinon 
/To-Politevma/Syntagma/, 10/01/2017

Constitution of Romania, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017 

Constitution of the Czech Republic, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

Constitution of the Portuguese Republic, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017 



УСТАВ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ ИЗ 2006. ...Драгутин Аврамовић   –

63

Constitution of the Republic of Albania, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017 

Constitution of the Republic of Bulgaria, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017 

Constitution of the Republic of Poland, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017

Constitution of the Republic of Slovenia, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017

Constitution of the Russian Federation http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017; http://www.constitution.ru/en/ 
10003000-01.htm, 10/01/2017 

Constitution of the Slovak Republic, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017 

Constitution fédérale de la Confédération suisse, http://www.legislationline.
org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

La Costituzione della Repubblica Italiana, http://www.legislationline.org/
documents/section/constitutions, 10/01/2017

Magyarország Alaptörvénye, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

Österreichische Bundesverfassung, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

Σύνταγμα της Ελλάδας, http://www.hellenicparliament.gr/en/Vouli-ton-Elli 
non/To-Politevma/Syntagma/, 10/01/2017

Spanish Constitution, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017; https://www.boe.es/legislacion/documentos/
Constitucion INGLES.pdf, 10/01/2017

The Fundamental Law of Hungary, http://www.legislationline.org/documents/
section/constitutions, 10/01/2017

Устав Босне и Херцеговине, www.ads.gov.ba/v2/attachments/1951_USTAV_
BOSNE_I_HERCEGOVINE_srp.pdf, 10/01/2017

Устав на Република Македонија,  http://www.sobranie.mk/ustav-na-rm.
nspx, 10/01/2017

Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 1/1990.

Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006.

Ustav Republike Hrvatske, www.sabor.hr/fgs.axd?id=16481, 10/01/2017

Ustav Crne Gore, http://www.skupstina.me/images/dokumenti/ustav-crne-
gore.pdf, 10/01/2017



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

64

Ustava Republike Slovenije, http://www.legislationline.org/documents/section 
/constitutions, 10/01/2017

Ústava Slovenskej Republiky, http://www.legislationline.org/documents/sec-
tion/constitutions, 10/01/2017

Ústava České republiky, http://www.legislationline.org/documents/section/
constitutions, 10/01/2017

Federal Constitution of the Swiss Confederation, http://www.legislationline.
org/documents/section/constitutions, 10/01/2017

Dragutin Avramovic

2006 CONSTITUTION OF 
 THE REPUBLIC OF SERBIA AND 

 THE LEGAL STATE (RECHTSSTAAT) 
 PRINCIPLE – MYTH OR TRUTH?

Resume

Although notions of rule of law and legal state are mostly consid-
ered as synonyms, the author points to some substantial differences 
between them, having in mind value loading of rule of law concept. 
As a result of comparative analysis of many European constitutions 
where the principle of legal state and rule of law is constitutional-
ized, it appears that most European countries accept the principle 
of legal state (Rechtsstaat), while minority recognize rule of law 
as a fundamental principle (mostly ex-Yugoslav countries, except 
Slovenia). Absence of the legal state principle in those countries 
is probably due to inconsistent terminology, politically motivated 
borrowings or fashionable and careless legal transplants. Namely, 
in the official English translations of many European constitutions 
the term “legal state” is often translated as “rule of law”. In that 
way, if one takes into account only English translations of differ-
ent constitutions and not the actual language of the state and of the 
particular constitution, one may get impression that the rule of law 
principle is absolutely predominant in European constitutions, and 
it contradicts to the factual situation.
This is not the case with the 2006 Constitution of Serbia, as well 
as in other ex-Yugoslav countries. They recognize the principle of 
rule of law in national wording of their constitutions. The author 
criticizes constitutionalization of the rule of law principle instead 
of legal state approach. He points to few examples of unnecessary 
referring to rule of law in the Serbian constitution and of redundant 
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listing and explanations of the rule of law principle. He also criti-
cize decision of the constitutional drafters to incline uncritically 
to the basically universalistic liberal version of rule of law, which 
should have been at least partially adapted to social peculiarities of 
the Republic of Serbia.
Key words: Constitution of the Republic of Serbia, legal state 
(rechtsstaat), rule of law, comparative constitutional analysis, solu-
tion de lege ferenda, legal transplants

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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УСТАВ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ И 
ЉУДСКА ПРАВА

УДК 342.4(497.11)“2006“:341.231.14

Оригинални научни рад

Бојан Тубић
Правни факултет у Новом Саду, Универзитет у Новом 
Саду

С а ж е т а к

Рад се бави анализом одредаба о људским правима у Уставу 
Републике Србије. Циљ је да се прикаже како је ова материја 
регулисанa у Уставу, као и какве су последице оваквог њихо-
вог регулисања, са аспекта примене. Такође, посебна пажња 
посвећена је ограничењима појединих људских права, као и 
механизмима за њихово спровођење. Заштита људских права 
предвиђених уставом омогућена је, пре свега, увођењем инсти-
тута уставне жалбе, којом се од Уставног суда тражи заштита 
због повређеног људског права. Пракса међународних тела за 
заштиту људских права, а пре свега Европског суда за зашти-
ту људских права је значајна за тумачење одредаба о људским 
правима.Судови у Републици Србији треба да узму у обзир и 
ову праксу, а то је потврђено и у процесном законодавству Ср-
бије, код употребе појединих ванредних правних лекова. Устав 
Републике Србије је усвојио међународне стандарде заштите 
људских права, а у појединим аспектима пружа и ширу зашти-
ту.
Кључне речи: Устав, људска права, међународни уговори, 
Европска конвенција о људским правима, ограничења људских 
права, заштита људских права, уставна жалба



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

68

 
1. Увод

Људска права представљају материју модерних устава. 
Они се разликују по броју тих права и начину регулисања. Не-
сумњиво је да је гаранција ових права и слобода историјска теко-
вина и да је потребно да се појединци заштите од самовоље држав-
них органа. Устави су у почетку били кратки текстови, па није било 
много простора ни за људска права у њима. Између два светска 
рата долази до промене у политичкој и економској сфери и јављају 
се питања о заштити људских права у уставним текстовима. Устав 
Немачке из 1919. године наговестио је каква ће бити уставна прак-
са у наредном периоду. Након Другог светског рата, као компромис 
политичких партија у европским државама, устави су садржавали 
каталоге људских права, међу којима је био и велики број економ-
ских и социјалних права. Устав Немачке из 1949. године је главни 
представник овог типа уставности.1) Међутим, сам број одредби 
о људским правима не даје праву слику о њиховом значају, већ је 
битна и систематика устава. Одредбе о људским правима се у ве-
ликом броју устава налазе у другом делу, одмах после начела или 
основних одредаба устава. Средином прошлог века учињени су и 
први кораци ка интернационализацији људских права, путем за-
кључивања међународних уговора о заштити људских права, који 
су предвиђали и оснивање међународних тела за заштиту људских 
права. Тада се јавља и питање односа између Устава и међународ-
них извора, који регулишу заштиту људских права, пре свега међу-
народних конвенција. 

Поред анализе уставног текста о људским правима, ау-
тор ће настојати да укаже и на питања ограничења људских пра-
ва, као и на начин заштите људских права и слобода. Такође, биће 
објашњен положај међународних уговора о заштити људских пра-
ва, начин њихове примене у уставном поретку Републике Србије, 
као и њихов однос са Уставом. 

1	 Владан Петров, „Устав и људска права данас – јесу ли људска права 
најважнији део Устава?“,  у зборнику радова: Уставне и међународноправне 
гаранције људских права (приредио: Зоран Радивојевић), Правни факултет у 
Нишу, Центар за публикације, Ниш, 2008, стр. 312.
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2. Уставне одредбе о људским правима

Устав Републике Србије који је донет 2006. године садр-
жи велики број одредби о људским правима. У њему се гарантују 
све три генерације права: од грађанских и политичких права, затим 
економских, социјалних и културних права, до тзв. права треће ге-
нерације.  Људским правима је посвећен Други део Устава, од чла-
нова 18 до 81. Он је даље подељен у три дела: 1. Основна начела 
(чланови 18 до 22), 2. Људска права и слободе (чланови 23 до 74) 
и 3. Права припадника националних мањина (чланови 75 до 81). 
Такође, поједине одредбе о људским правима се налазе и у другим 
деловима Устава. На пример у Трећем делу који регулише Економ-
ско уређење и јавне финансије налази се још један број уставних 
гаранција које се могу оквалификовати као људска права (чланови 
82 до 90). Укупно, скоро 70 чланова Устава је посвећено основним 
људским правима, што представља заправо једну трећину уставног 
текста, од укупног броја од 206 чланова.2)

Број права у Уставу је велики у поређењу са уставима 
других држава, Европском конвенцијом о људским правима и По-
вељом Европске уније о основним правима. У уставу се често у 
више чланова гарантује једно право, које је у другим изворима 
садржано у само једном члану. На пример, право на слободу и без-
бедност је гарантовано у члановима 27. до 31, јемства за правич-
но суђење и кривични поступак се налазе у члановима 32. до 36., 
неповредивост стана у члановима 40. до 42., слобода изражавања, 
савести и вероисповести у четири члана, од 43. до 46., а основна 
права о слободи изражавања и медија у пет чланова, од 47. до 51. 
Овакав начин прописивања и заштите људских права постојао је и 
у Повељи Државне заједнице Србија и Црна Гора.

Други разлог за постојање великог броја одредби о људ-
ским правима је укључивање значајног броја економских, социјал-
них и културних права у уставни текст. Питање примене ових пра-
ва је свакако предмет расправе, јер су то права код којих држава 
треба да активно учествује у њиховом остваривању, за разлику од 
грађанских и политичких права код којих се тражи пасивно по-
нашање државе, односно њено немешање у остваривање поједи-
них права. Судовима је тешко да непосредно примењују ова права, 
иако је и за њих гарантована непосредна примена, у складу са чла-
ном 18 Устава.  

2	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/06.
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Одмах на почетку Другог дела Устава, који гарантује људ-
ска права, утврђују се основна начела у овој области. Пре свега, 
овде се налази одредба о непосредној примени зајемчених права. 
Она упућује на непосредну примену људских и мањинских права 
зајемчених општеприхавћеним правилима међународног права, 
потврђеним међународним уговорима и законима.3) Изричито при-
хватање међународних извора људских права потврђено је и у чла-
ну 16, ставу 2 Устава, у којем је прописано да су општеприхваћена 
правила међународног права и потврђени међународни уговори 
саставни део правног поретка Републике Србије и да се непосредно 
примењују.4) Ова врста примене значи да није потребно да постоји 
неки акт као посредник између уставне или међународне норме и 
њене практичне примене. У погледу међународних уговора који 
имају овакво дејство користи се и термин самоизвршни уговори.5) 
Сваки државни орган се може позвати непосредно на такву норму, 
када доноси своју одлуку. Поједини аутори сматрају да је нејасно 
у уставном тексту да ли се непосредно примењују међународни 
извори људских права, или је услов за такву примену да права која 
су гарантована у међународним изворима буду  наведена и у Ус-
таву.6) Под општеприхваћеним правилима међународног права се 
подразумева међународно обичајно право. Иако Устав омогућава 
непосредну примену и овог извора, домаћи судови се, по правилу, 
не ослањају на њега при доношењу пресуда.7)

Устав Србије прихвата монистичку доктрину у погледу 
директне примене међународних уговора,8) тј. о односу међуна-
родног и унутрашњег права, са приматом међународног права у 
односу на законе, али се у хијерархији правних аката међународни 
уговори налазе испод Устава. Не прави се разлика између међуна-
родних уговора о људским правима и других међународних уго-
вора.

3	 Члан 18 Устава.
4	 Члан 16, став 2 Устава.
5	 Rodoljub Etinski, „Neposredna primena međunarodnih ugovora u pravnom 

poretku Republike Srbije“,Basic Concepts of Public International Law Monism & 
Dualism (priredio: Marko Novaković), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 
Institut za uporedno pravo, Institut za međunarodnu politiku i privredu, Beograd, 
2013, стр. 731.

6	 Маријана Пајванчић, Коментар Устава Републике Србије, Фондација Конрад 
Аденауер, Београд, 2009, стр. 29. 

7	 Sanja Djajić, “Serbia”, in International Law and Domestic Legal Systems (priredila: 
Dinah Shelton), Oxford University Press, Oxford, 2011, стр. 540.

8	 Исто, стр. 535.
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Уставни суд је добио велику одговорност у погледу очу-
вања начела уставности и законитости у области заштите људских 
права. У остварењу ове своје функције, Уставни суд се ослања пре 
свега на Европску конвенцију о људским правима. Између осталог, 
пред Судом се могу покренути поступци за оцену уставности и 
законитости закона и других општих аката, који се оцењују не само 
у односу на Устав, већ и у односу на међународне уговоре и опште-
прихваћена правила међународног права. Међународни уговори се 
тако појављују и као основ и као предмет контроле.9) Они могу да 
буду предмет претходне или накнадне контроле уставности.10) 

Постављало се и питање шта се подразумева под „по-
тврђеним“ међународним уговорима? Наиме, да ли то значи да су 
предмет контроле уставности само они уговори који подлежу оба-
везној ратификацији у Народној скупштини, или се то односи и на 
уговоре који су потврђени на други начин. Пошто су и ови други 
уговори део правног поретка Републике Србије, требало би и њих 
сматрати потврђеним међународним уговорима. 

У члану 194 Устава наводи се да потврђени међународни 
уговори морају да буду у складу са Уставом, али се таква обаве-
за не предвиђа за општеприхваћена правила међународног права. 
Због тога се у теорији постављало питање да ли су та два извора 
истог ранга. У члану 167 Устава се наводи да Уставни суд одлучује 
о сагласности закона и других општих аката и са општеприхваће-
ним правилима међународног права. Данас се претпоставља да су 
ова два међународна извора исте правне снаге у унутрашњем прав-
ном поретку.

Људска права су интернационализована и самим изворима 
односно међународним уговорима, а то се посебно примећује код 
заштите људских права. Дошло је до увођења практично још једне 
инстанце за утврђивање повреде оних људских права и слобода 
који су гарантовани Европском конвенцијом за заштиту људских 
права и основних слобода. У питању је поступак пред Европским 
судом за људска права. Постоје и друга међународна тела – комите-
ти којима се на неки начин контролише поштовање људских права 
у Републици Србији. Као основ тумачења одредби о људским и 

9	 Маја Настић, Примена Европске конвенције за заштиту људских права 
и основних слобода у поступку пред националним уставним судовима, 
Атлантис, Ниш, 2014, стр. 235.

10	 Видети: Владимир Ђурић, „Контрола уставности међународних уговора 
у Републици Србији“, у зборнику радова: Улога и значај Уставног суда у 
очувању владавине права 1963–2013 (приредила: Боса Ненадић), Уставни суд 
Републике Србије, Београд, 2013, стр. 136–160.
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мањинским правима у Уставу се наводе важећи међународни стан-
дарди људских и мањинских права и пракса међународних инсти-
туција које надзиру спровођење људских права.11) Питање је на шта 
се ово конкретно односи и на који начин пракса међународних тела 
може да утиче на тумачење уставних норми о људским правима. 
Ово је и стварало недоумице за судове, па и Уставни суд који тре-
ба да тумаче одредбе о људским правима, у погледу тога које из-
воре треба да користе приликом поступања: важеће међународне 
стандарде људских права и праксу међународних институција које 
надзиру спровођење људских права, или потврђене међународне 
уговоре.

У ставу 2 члана 18 Устава је прописано да се законом 
може прописати начин остваривања људских права зајемчених Ус-
тавом само ако је то Уставом изричито предвиђено, или ако је то 
неопходно за остварење појединог права због његове природе, при 
чему закон ни у ком случају не сме да утиче на суштину зајем-
ченог права.12) Није изричито одређено која су права непосредно 
спроводива, већ се то оставља Народној скупштини да процени, 
уз ризик од злоупотреба и ограничавања непосредно спроводивих 
права путем закона. 

2.1. Формулација појединих људских права и 
слобода

У овом делу рада биће наведене само поједине одредбе 
Устава које су биле коментарисане у стручној јавности у смислу да 
би могле да буду формулисане прецизније, или на другачији начин. 

Члан 21 Устава предвиђа забрану дискриминације тако 
што прописује да су сви једнаки пред Уставом и законом, као и да 
свако има право на једнаку законску заштиту, без дикриминације. 
Забрањена је свака дискриминација, непосредна или посредна, 
по било ком основу, а нарочито по основу расе, пола, националне 
припадности, друштвеног порекла, рођења, вероисповести, поли-
тичког или другог уверења, имовног стања, културе, језика, ста-
рости и психичког или физичког инвалидитета. Не сматрају се дис-
криминацијом посебне мере које Република Србија може увести 
ради постизања пуне равноправности лица или групе лица која су 
суштински у неједнаком положају са осталим грађанима, одноно у 

11	 Члан 18 став 3 Устава.
12	 Члан 18 став 2 Устава.
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питању је позитивна дискриминација.13) Споран је управо део о по-
зитивној дискриминацији, јер Устав не одређује рокове за трајање 
посебних мера, односно не постоји одредба у којој се наводи да 
ће мере престати када се оствари циљ због којих су и уведене. Та-
кође, потребно је променити и дефиницију дискриминације тако 
да она има најшири могући карактер, односно предлози су да се 
укључи у уставни текст и забрана дискриминације по основу сек-
суалне оријентације и брачног статуса. На овом месту можда би 
било боље да је уставни текст упутио на релевантне међународне 
изворе.  

У члану 22 Устава може да буде спорно да ли Устав гаран-
тује право на судску заштиту само грађанима Републике Србије, 
али не и странцима, а нису одређени ни услови за заштиту људских 
и мањинских права.

У погледу права на живот, Устав исправно укида смрт-
ну казну, јер је то и обавеза преузета Европском конвенцијом о 
људским правима и протоколима уз њу. Поједини аутори сматрају 
да Устав не треба да садржи одредбу о забрани клонирања живих 
бића,14) јер иако није спорно да клонирање у репродуктивне сврхе 
треба да буде забрањено, остаје дилема да ли би требало забранити 
клонирање које би помогло у лечењу неких тешких болести.15) Ина-
че, Повеља ЕУ о основним људским правима забрањује репроду-
ктивно клонирање људских бића у оквиру члана 3, који регулише 
право на интегритет личности.16)  

У члану 25 се наводи да нико не може да буде изложен му-
чењу, нечовечном или понижавајућем поступању или кажњавању, 
нити подвргнут медицинским или научним огледима без слободно 
датог пристанка. Ову одредбу је потребно другачије формулисати, 
јер оваква формулација може да указује на то да је могуће да се 
неко подвргне мучењу, или другом нечовечном поступању уз ње-
гов пристанак, што свакако није дозвољено. 

У члану 26 је наведена изричита забрана трговине људи-
ма, што представља несумњив напредак у заштити људских права 

13	 Члан 21 Устава.
14	 Члан 24 став 3 Устава.
15	 Дарко Симовић, „Људска права у Уставу Србије од 2006. – критичка анализа“,  

у зборнику радова: Уставне и међународноправне гаранције људских 
права (приредио: Зоран Радивојевић), Правни факултет у Нишу, Центар за 
публикације, Ниш, 2008, стр. 332.

16	 Члан 3 Повеље ЕУ о основним људским правима, Charter of Fundamental 
Rights of the European Union, Official Journal of the European Communities, 
2000/C 364/01.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

74

– да се ова забрана инкриминише и у највишем правном акту. Ова 
одредба је у складу са међународним стандардима заштите људ-
ских права.   

Поједини аутори сматрају да Устав не примењује на одго-
варајући начин начело родне равноправности.17) Наиме, не постоји 
одредба која би на јасан и недвосмислен начин регулисала једна-
кост мушкараца и жена. Поред тога, одређене одредбе су мањкаве 
са аспекта родне једнакости, па тако не постоји одредба која га-
рантује заступљеност жена у скупштинама аутономних покрајина 
и органима локалне самоуправе. У погледу Народне скупштине 
ситуација је другачија, јер је ставом 2 члана 100 прописано да се 
у овом телу обезбеђују равноправност и заступљеност полова и 
представника националних мањина и то у складу са законом.18) 

Поједини аутори сматрају и да је недостатак Устава то 
што не гарантује право на приватни и породични живот. Устав 
штити одређене аспекте права на приватни живот као што су: непо-
вредивост стана, неповредивост тајне писама и других средстава 
општења и заштита података о личности.19) Комитет правника за 
људска права сматра да је потребно ово право гарантовати у Уставу 
на јаснији и прецизнији начин, у складу са чланом 8 Европске кон-
венције о људским правима. Међутим, у складу са напред реченим 
можда је довољно да се само упути на овај и друге међународне 
уговоре, које је Република Србија ратификовала, а који регулишу 
право на приватност и на тај начин би се обезбедила примена овог 
права без оптерећивања уставног текста набрајањем појединих 
права и слобода. Набрајање и појединих аспеката права на приват-
ност је претерано и не треба да стоји у уставном тексту. Слично је 
и са правом на адекватно становање, исхрану и воду, као и правом 
на одговарајући животни стандард које је гарантовано Међународ-
ним пактом о економским, социјалним и културним правима из 
1966. године. Питање је колико је потребно унети те одредбе у сам 
текст Устава. 

У члану 67 Устава се гарантује право на правну помоћ 
свакоме, под условима одређеним законом. Правну помоћ пружају 
адвокатура и службе правне помоћи, које се оснивају у јединицама 
локалне самоуправе, а заком се одређује када је ова правна помоћ 

17	 Јелена Јеринић, Тијана Краљевић, Анализа стручних и политичких предлога 
за уставну реформу – У јавности представљени предлози у периоду 2006-
2016, Фондација Фридрих Еберт, Београд, 2016. 

18	  Члан 100 став 2 Устава Републике Србије.
19	 Чланови 40-42 Устава
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бесплатна.20) Ова одредба пружа бољу заштиту појединцима него 
Европска конвенција о људским правима,21) међутим, ипак сужава 
круг пружалаца услуга правне помоћи, искључујући невладине ор-
ганизације или нека друга удружења.22) 

3. Ограничења људских права

Код ограничења људских права у Уставу се комбинују 
опште и конкретне одредбе о ограничењима људских права. Од 
међународних извора, општу одредбу о ограничењу људских пра-
ва садржи Повеља Европске уније о заштити људских права, док 
су посебна ограничења карактеристична за Европску конвенцију о 
људским правима. Између осталог, и на Уставном суду је да обез-
беди доследно тумачење ограничења људских права.  

Устав у члану 20 предвиђа да људска и мањинска права 
зајемчена Уставом могу да буду ограничена законом, ако ограни-
чење допушта сам Устав. Такође, ограничење мора да буде такво 
да је сведено на минимум, који задовољава сврху због које Устав 
допушта могућност ограничења права.23) Овај члан не помиње 
ограничења права и слобода у вези са неким легитимним и оп-
равданим циљем, већ је само довољно да Устав допушта то огра-
ничење. Ово није у складу са стандардима Европске конвенције 
о људским правима, јер она предвиђа, у члановима 8, 9, 10, 11 да 
ограничења појединих права треба да буду прописана законом, не-
опходна у демократском друштву и да буду уведена ради заштите 
легитимног циља, као на пример: заштита националне безбедно-
сти, територијалног интегритета, јавне безбедности или економске 
добробити земље, ради заштите јавног реда, здравља или морала, 
или ради заштите права и слобода других.24) Заштита легитимног 

20	 Члан 67 Устава.
21	 Мишљење бр. 405/2006 о Уставу Србије, усвојено од стране Европске 

комисије за демократију путем права (Венецијанске комисије) на 70. 
пленарној седници (Венеција, 17-18. март 2007.), стр 10.

22	 Дарко Симовић, Људска права у Уставу Србије од 2006. – критичка анализа, 
нав.дело., стр. 337.

23	 Члан 20, став 1 Устава.
24	 Чланови 8, 9, 10 и 11 Европске конвенције за заштиту људских права и 

основних слобода, Закон о ратификацији Европске конвенције за заштиту 
људских права и основних слобода, „Службени лист СЦГ“ – Међународни 
уговори, бр. 9/03, 5/05, 7/05 – исправка и „Службени гласник РС“ – 
Међународни уговори бр. 12/10 .
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циља се у судској пракси наводи и као основ за ограничење других 
права, иако то није наведено код конкретног члана којим је регули-
сано одређено право.

За разлику од овога начело пропорционалности је по-
стављено на одговарајући начин и у складу је са праксом Европског 
суда за људска права. Наиме у ставу 3 члана 20 је прописано да су 
при ограничавању људских и мањинских права, сви државни ор-
гани, а нарочито судови, дужни да воде рачуна о суштини права 
које се ограничава, важности сврхе ограничења, природи и обиму 
ограничења, односу ограничења са сврхом ограничења и о томе да 
ли постоји начин да се сврха ограничења постигне мањим огра-
ничењем права.25) Став Венецијанске комисије је да би одредбе о 
различитим врстама ограничења требало навести на јаснији и сис-
тематичнији начин.26)

4. Одступања од људских и мањинских права

Устав у члану 202. прописује да су, након проглашења 
ванредног, или ратног стања, дозвољена одступања од људских и 
мањинских права зајемчених Уставом, али само у обиму у којем 
је то неопходно и одступања ће престати да важе престанком ван-
редног, или ратног стања. Мере одступања не смеју да доведу до 
дискриминације на основу расе, пола, језика, вероисповести, на-
ционалне припадности, или друштвеног порекла.27) У ставу 4 чла-
на 202 Устава предвиђено је да мере одступања ни у ком случају 
нису дозвољене у погледу следећих права и слобода: права на 
достојанство и слободан развој личности, права на живот, непо-
вредивост физичког и психичког интегритета, забрану ропства, 
положаја сличног ропству и принудног рада, поступања са лицем 
лишеним слободе, права на правично суђење, правну сигурност у 
кривичном праву, праву на правну личност, право на држављан-
ство, слободу мисли, савести и вероисповести, приговор савести, 
слободу изражавања националне припадности, забрану изазивања 
расне, националне и верске мржње, право на закључење брака и 
равноправност супружника, слободу одлучивања о рађању, права 

25	 Члан 20, став 3 Устава. 
26	 Мишљење бр. 405/2006 о Уставу Србије, усвојено од стране Европске 

комисије за демократију путем права (Венецијанске комисије) на 70. 
пленарној седници (Венеција, 17-18. март 2007.), стр. 8.

27	 Члан 202. став 2 Устава.
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детета и забрану насилне асимилације.28) Ова листа права и слобо-
да које није могуће дерогирати или ограничити, шира је у односу 
на листу права која је наведена у Европској конвенцији о људским 
правима.29) 

5. Механизми заштите људских права

Заштита људских права која је предвиђена Уставом може 
се постићи на унутрашњем и на међународном плану.30) Наиме, 
Уставом је предвиђено да свако има право на судску заштиту, ако 
му је повређено или ускраћено неко људско или мањинско право 
загарантовано Уставом, као и право на уклањање последица које 
су настале повредом.31) Такође, у истом члану Устава предвиђена 
је и могућност да се грађани обрате међународним институцијама 
ради заштите својих слобода и права зајемчених Уставом.32) Ова 
одредба је требало да буде прецизнија, јер се поставља питање да 
ли се гаранције заштите права односе и на она права која нису га-
рантована у Уставу, али су гарантована законима или потврђеним 
међународним уговорима. Несумњиво је да се ова одредба Устава 
односи на обраћање Европском суду за људска права, али такође 
и на обраћање међународним телима за заштиту људских права, 
пре свега појединим комитетима који су основани међународним 
уговорима, као на пример Комитету за људска права, који је осно-
ван Међународним пактом о грађанским и политичким правима.33) 
Међутим, обраћање овим телима у вези је са међународним уго-
ворима којима су она основана. Само њихово навођење у Уставу 
не би имало утицаја на надлежност ових тела ratione materiae. У 
Уставу није прописано под којим условима се ова заштита може 
остварити, јер то, наравно, зависи од конкретног међународног 

28	 Члан 202. став 4 Устава.
29	 Члан 15 став 2 Европске конвенције искључује могућност дерогирања и огра-

ничења права на живот, забране мучења, забране ропства и начела легалите-
та.

30	 Маја Настић, „Заштита људских права у Уставу Републике Србије“, Зборник 
радова Правног факултета у Нишу и Правног факултета у Крагујевцу, те-
матски број: Устав Републике Србије – пет година после (2006–2011), Прав-
ни факултет у Нишу, Ниш, 2011, стр. 229.

31	 Члан 22 Устава.
32	 Члан 22 став 1 Устава.
33	 Момир Милојевић, „Уставни прописи и међународно право“, Нова српска 

политичка мисао – Устав и искушења, Нова српска политичка мисао, 
Београд, бр. 2/2008, стр. 51,52.
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тела и међународног уговора којим је оно основано. Један од ус-
лова који се појављује код свих ових тела јесте и да је појединац 
искористио све локалне правне лекове у унутрашњем праву Репу-
блике Србије. Такође, није јасно због чега право обраћања међуна-
родним институцијама за заштиту људских права није гарантовано 
и странцима, у самом тексту Устава. Свако лице, без обзира да ли 
је држављанин, или странац, може да се обрати Европском суду за 
људска права уколико му је држава, страна уговорница Европске 
конвенције о људским правима, повредила неко његово право.    

Главни органи заштите људских права су свакако судови 
опште и посебне надлежности и уставни судови. Устав Србије не 
садржи одредбу о томе, као што је то прописивао Устав Републике 
Србије из 1990. године и као што то прописују неки други европ-
ски устави. Наиме, у већини европских устава је предвиђено да 
главно место заштитника људских права припада уставним судо-
вима. Најефикаснија заштита људских права пред овим судовима 
остварује се у поступку по уставној жалби. То је правни институт 
који је као новина уведен у Устав из 2006. године, у члану 170. Она 
је омогућила да се појединци обраћају Уставном суду због повреда 
људских права.34) Уставни суд је заузео став да предмет непосредне 
уставносудске заштите у поступку по уставној жалби могу да буду 
сва људска и мањинска права независно од тога да ли су изричи-
то уграђена у Устав, или су у уставни систем имплементирана по-
тврђеним међународним уговорима.35) У Уставу није одређено ко 
има право да поднесе уставну жалбу, већ је то остављено законода-
вцу да реши. Уставну жалбу може да изјави свако ко сматра да су 
актом или неком радњом власти повређена или угрожена уставом 
зајемчена права, а да не постоје друга правна средства за њихову 
заштиту, или су она исцрпљена. Као што су неки аутори предвиђа-
ли још 2008. године,36) није још увек пронађено адекватно решење 
за проблем оптерећености Уставног суда  великим бројем поднетих 
уставних жалби. Европски суд за људска права је, у предмету Вин-
чић и други против Републике Србије, прогласио уставну жалбу за 
ефикасан правни лек и то од 7. августа 2008. године, јер је то датум 

34	 Владан Петров, „Нови уставни суд Републике Србије: поводом мишљења 
Венецијанске комисије о Уставу Републике Србије“, Нова српска политичка 
мисао – Устав и искушења, Нова српска политичка мисао, Београд, бр. 
2/2008, стр. 77.

35	 Маријана Пајванчић, Уставна заштита људских права, Центар за издавачку 
делатност Правног факултета у Новом Саду, Нови Сад, 2011, стр. 65–66.

36	 Владан Петров, „Устав и људска права данас – јесу ли људска права 
најважнији део Устава?“,  у зборнику радова: Уставне и међународноправне 
гаранције људских права (приредио: Зоран Радивојевић), Правни факултет у 
Нишу, Центар за публикације, Ниш, 2008,  стр. 317.
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када су објављене у Службеном гласнику Републике Србије прве 
мериторне одлуке Уставног суда по уставним жалбама.37) Ово је 
заправо отворило пут све већем броју уставних жалби, јер без њих 
незадовољни појединац не може да се обрати Суду у Стразбуру. 

У појединим државама омбудсман има право да подноси 
уставне жалбе, што представља одступање од правила да мора да 
постоји жалбена легитимација за ову радњу. У Србији заштитник 
грађана не може самоиницијативно да изјави уставну жалбу. Он то 
може да уради само на основу писаног овлашћења лица које сма-
тра да му је повређено, или ускраћено људско, или мањинско право 
и слобода зајемчена Уставом.38)

Судови у Републици Србији нису имали могућност судске 
контроле односно нису могли да укину пропис који је неуставан, 
већ су могли само да га не примене у конкретном случају. Међу-
тим, новина је уведена у Закону о Уставном суду из 2007. године, 
који у члану 63 предвиђа да, ако се у поступку пред судом поста-
ви питање сагласности закона или другог општег акта са Уставом, 
законом, општеприхваћеним правилима међународног права, или 
потврђеним међународним уговорима, суд ће, ако оцени основа-
ним такво питање, застати са поступком и покренути поступак 
за оцену уставности или законитости тог акта пред Уставним су-
дом.39) У овим случајевима, национални судови треба да застану 
са поступком и упуте питање сагласности Уставном суду.40) Одлуке 
Уставног суда су коначне, извршне и општеобавезујуће.41)

Одлуке међународних тела за заштиту људских права – и 
то пре свега пресуде Европског суда за људска права се најчешће 
примењују посредно током примене Конвенције, тако што се при-
мењују домаћи прописи у светлу праксе Европског суда за људска 
права. Користе се те одлуке у којима је дато тумачење неког инди-
видуалног права које је предмет домаћег поступка.42)

37	 Представке бр. 44698/06 и друге, Vinčić and Others v Serbia, пресуда од 1. 
децембра 2009. године, пасус 51.

38	 Члан 83 став 2 Закона о Уставном суду, „Службени гласник РС“, бр. 109/2007, 
99/2011, 18/2013 – одлука УС, 103/2015 и 40/2015).

39	 Исто, члан 63.
40	 Sanja Đajić, “Serbia”, нав.дело, стр. 544.
41	 Ратко Марковић, Уставно право, Универзитет у Београду, Правни факултет, 

Центар за издаваштво и информисање, Београд, 2016, стр. 573. 
42	 Сања Ђајић, „Дејство одлука Европског суда за заштиту људских права у 

националним правним системима“, Зборник радова Правног факултета у 
Новом Саду, Центар за издавачју делатност Правног факултета у Новом Саду, 
Нови Сад, 2003, стр. 225.
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У процесном законодавству Републике Србије, такође 
имамо потврду да је законодавац уважио уставно правило да је 
релевантна пракса међународних институција које надзиру спро-
вођење људских права. Наиме, у Законику о кривичном поступку, 
предвиђен је и ванредни правни лек, захтев за заштиту закони-
тости, који се, између осталог, може поднети и уколико је прав-
носнажном одлуком, или одлуком у поступку који је претходио 
њеном доношењу повређено или ускраћено људско право и слобо-
да окривљеног, или другог учесника у поступку, које је зајемчено 
Уставом или Европском конвенцијом о заштити људских права и 
основних слобода и додатним протоколима, а то је утврђено од-
луком Уставног суда или Европског суда за људска права.43) На тај 
начин пресуда овог међународног суда производи значајно дејство 
у правном систему Републике Србије. Слично дејство ове пресуде 
имају и у другим процесним законима, па тако у Закону о парнич-
ном поступку је предиђена и могућност понављања поступка, а 
један од услова за то јесте и ако странка стекне могућност да упо-
треби одлуку Европског суда за људска права којом је утврђена по-
вреда људског права, а то је могло да буде од утицаја на доношење 
повољније одлуке.44) Слично, у Закону о општем управном поступ-
ку је предвиђен правни лек за понављање поступка и предвиђено 
је да се понавља поступак који је окончан решењем против којег не 
може да се изјави жалба (коначно решење) ако је Европски суд за 
људска права у истој управној ствари накнадно утврдио да су пра-
ва или слободе подносиоца представке повређена или ускраћена.45) 

6. Закључна разматрања

Устав Републике Србије садржи велики број одредаба о 
људским правима. Пошто се ни у једном Уставу не могу исцрпно 
навести сва људска права, непотребно је да се наводи тако широка 
листа. Повећање одредаба о људским правима је утицало негатив-
но на нормативни квалитет модерних устава, па тако и на Устав 
Републике Србије. Претерано нормирање може довести до тога да 
одређене одредбе и не личе на правне норме већ на политичке изја-

43	 Законик о кривичном поступку, Службени гласник РС, бр. 72/11, 101/11, 
121/12, 32/13, 45/13 и 55/14, члан 485, став 1, тачка 3.

44	 Закон о парничном поступку, Службени гласник РС, бр. 72/11, 49/13 – одлука 
УС, 74/13 – одлука УС и 55/14, члан 426, став 1, тачка 11.

45	 Закон о општем управном поступку, Службени гласник РС, бр. 18/16, члан 
176, став 1, тачка 12.
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ве које је тешко непосредно применити.  Правна норма мора да 
буде јасна и концизна, како би се правни адрести могли понашати 
у складу са њима. Ово се посебно односи на социјална права, јер 
се често јавља дилема да ли је њима заправо место у уставима. 
Такође, државе покушавају да нагласе своју приврженост зашти-
ти људских права, па се заборавља на друге одредбе које служе 
обезбеђењу делотворне заштите људских права. Устав Републике 
Србије је могао свакако да број гарантованих људских права сведе 
на мању меру. Ово се нарочито односи на економска, социјална и 
културна права, за чије се остваривање тражи и активнија улога др-
жаве. Било би довољно да се прокламују само основна права, а да 
се у уставном тексту упути на међународне уговоре који регулишу 
људска права, а који имају примат у односу на законе.

У погледу садржине уставних норми о људским правима, 
може се рећи да су оне у складу са европским стандардима и у 
неким аспектима иду и даље од њих. Поред постојања саме листе 
људских права, значајан је и начин њихове примене као и пред-
виђање процедура за заштиту људских права када буду повређени 
од стране државе. У Уставу су садржане и одредбе о њиховим огра-
ничењима, које су у складу са међународним стандардимa, па је 
чак и листа људских права које није могуће ограничити ни у време 
ванредног стања шира од листе коју прописује Европска конвен-
ција о људским правима. У погледу заштите људских права, Устав 
иде корак даље у односу на свог претходника, јер уводи институт 
уставне жалбе којом лица могу да траже од Уставног суда заштиту 
својих људских права. Одлуке Уставног суда су релевантне и за 
редовне судове када одлучују о питањима људских права. 

Уставни текст даје посебан значај међународним изво-
рима заштите људских права. Он гарантује непосредну примену 
међународних уговора и опште прихваћених правила међународ-
ног права у правном систему Републике Србије. Свакако најзна-
чајнији међународни уговор у области људских права је Европска 
конвенција о људским правима, која је предвидела ефикасан ме-
ханизам заштите права које гарантује. Такође, у Уставу се наводи 
да су основ тумачења одредби о људским и мањинским правима 
важећи међународни стандарди људских и мањинских права и 
пракса међународних институција које надзиру спровођење људ-
ских права. На овај начин је пракса ових међународних институ-
ција добила на значају. У складу са тим, у процесним законима 
Републике Србије налазе се и одредбе које предвиђају употребу 
одређених правних лекова, позивањем на праксу Европског суда за 
људска права, што указује на чињеницу да међународно право које 
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регулише заштиту људских права заузима значајно место у устав-
ном систему Републике Србије.
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Bojan Tubic

CONSTITUTION OF THE REPUBLIC OF 
SERBIA AND HUMAN RIGHTS

Resume

This paper deals with the issue of human rights as they are envis-
aged in the Constitution of the Republic of Serbia, with their imple-
mentation and protection and also with the relationship between 
the Constitution and international norms regulating human rights. 
Namely, it is general conclusion that the Constitution of Serbia has 
too many provisions on human rights. Although they represent a 
significant part of every constitution it is not needed to envisage 
almost all human rights and freedoms in the text of the highest legal 
document in a state. The increase of human rights provisions had 
negative influence on normative quality of modern constitutions. 
Some norms can lose their legal character and look more like politi-
cal statements which are very difficult to apply. Legal norm should 
be clear and precise. Economic and social rights are usually not 
defined in that manner and it is disputable whether they should be 
prescribed in the constitutions. The respect for human rights can 
be shown not only in excessive regulation of this field, but also in 
effective protection of human rights when they are violated by the 
state. 
Limitations of human rights are also prescribed in the Constitution 
and they are in accordance with international standards. Moreover, 
the list of human rights that cannot be limited is more extensive 
than the list given in the European Convention on Human Rights. 
The Constitution of Serbia envisages all modern mechanisms of 
human rights protection. It introduces a constitutional complaint 
for the first time in the constitutional order of Serbia which im-
proved human rights protection, despite the problem with number 
of complaints submitted to the Constitutional Court. 
International law has a significant influence on human rights pro-
tection in the Republic of Serbia. That influence arises from the 
Constitution itself, which guarantees the direct implementation of 
international conventions and generally accepted rules of interna-
tional law. The most important international treaty in the field of 
human rights protection is certainly the European Convention on 
Human Rights with its efficient mechanism. In the procedural laws 
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of Serbia there are some provisions that stipulate the use of certain 
extraordinary legal remedies by invoking the jurisprudence of the 
European Court of Human Rights which confirms the strong posi-
tion of international law in the system of human rights protection 
in Serbia.
Keywords: Constitution, human rights, European convention on 
human rights, limitations of human rights, human rights protection, 
constitutional complaint

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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ПРАВНИ ПОЛОЖАЈ И РЕАЛНОСТ 
УСТАВНОГ СУДА СРБИЈЕ

УДК 342.565.2(497.11)

Оригинални научни рад

Слободан П. Орловић
Правни факултет, Универзитет у Новом Саду

С а ж е т а к

У Србији постоји континентални тип уставносудске власти 
организован у институцији Уставног суда. Његов улога је пр-
венствено да чува устав и уставни поредак, посебно уставност 
и законитост и најважнија људска права. Не треба пренебрег-
нути ни чињеницу да Уставни суд има важну, недовољно иско-
ришћену политичку улогу да органе власти држи, колико је то 
могуће, унутар уставних граница. Другим речима, то би била 
храброст да се одлучи и у предметима са великом политичком 
тежином на начин да се заштити Устав.  
Обрадом тема о избору уставих судија, њиховом статусу, на-
длежностима Уставног суда, отвориће се нека питања промене 
уставних одредби које се тичу Уставног суда. С друге стра-
не, сам Уставни суд, односно његове судије, морају решавати 
најтеже (најважније) уставне спорове држећи се јединог крите-
ријума – уставности. Тако ће подизати ранг и углед овог орга-
на до неопходног нивоа што, нажалост, није увек био случај у 
досадашњем раду Уставног суда. 
Кључне речи: уставни суд, избор уставних судија, надлежност, 
устав, Србија
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1. Увод 

Eвропски, континетални модел уставног судства зачет је 
првим уставним судом основаним у Аустрији 1920. године. Ста-
рији од европског модела је амерички систем по коме обични судо-
ви решавају и уставни спор – пре свега питање да ли је закон или 
конкретна законска одредба у складу са уставом. У том систему 
(judicial review) нема посебне институције власти – уставног суда, 
нити се уставност правног акта оцењује мимо конкретног судског 
спора који је у току. 

У Србији постоји полувековна традиција уставног суд-
ства. Настала је у оквиру социјалистичке Југославије и њеног 
Уставног суда 1963. године. По том узору основан је исте године 
Уставни суд Социјалистичке Републике Србије. Али у то време ус-
тавно судство је постојало више форме ради, без стварног и поли-
тички независног рада на заштити устава и уставности. Просто, 
„концепцијски постављен један релативно развијен систем контро-
ле уставности закона“, у времену социјалистичке уставности прак-
тично је веома ретко утврђивао неуставност закона.1) Они спорови 
око уставности који би се у животу појавили решавали су се дого-
варањем, усклађивањем, споразумевањем друштвено-политичких 
субјеката путем тадашњих институција. Као да је том уставном 
суду некако довољно било то што је првоосновани међу соција-
листичким државама, без амбиције да се меша у политичкоправне 
спорове, какви уставни спорови често јесу и да, без преке потребе, 
угрожава ауторитет скупштине као челног органа власти. 

За уставноправни положај садашњег Уставног суда може 
се рећи да има већину препоставки неопходних за остварење по-
зиције чувара Устава. То подразумева и улогу контролора политич-
ког и правног поретка који има овлашћења и доследно настоји да 
оне који стварају право држи у границама Устава и закона. Уз то, 
до циља довољно ефикасног и независног рада остало је простора 
у коме се уставне одредбе о уставним судијама и надлежностима 
Уставног суда могу кориговати и побољшати. 

1	 Љиљана Славнић, „Опште напомене о систему и пракси контроле уставности 
пред Уставним судом Србије“, у монографији: Уставни суд Републике Србије 
1963–2003. година (приредиле: Боса Ненадић, Љиљана Славнић), Београд, 
2003, стр. 241. У току периода на основама Устава СР Србије од 1963. није 
донета ниједна одлука о неуставности закона. Од Устава СР Србије из 1974. 
па до 2003. године заживео је систем контроле уставности закона и донете су 
укупно 74 (39 по Уставу СРС од 1974) одлуке којима је утврђена несагласност 
закона односно њихових одредби са уставом. Исто, стр. 240–241. 
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Оправдава се и настојање уставног суда да чешће зала-
зи у област која иначе припада законодавцу (активизам уставног 
суда) како би, по утврђеној неуставности, спречио да људска права 
и темељне слободе остану незаштићене док законодавац не пре-
дузме релевантне радње.2) Попут других уставних судова, Уставни 
суд Србије би преузимао улогу привременог „позитивног законо-
давца“ на основу овлашћења да утврђује начин извршења својих 
одлука (чл. 104 Закона). Ипак, што се тиче активног и доследног 
чувања уставности Уставни суд, за одлучивање у неким предмети-
ма, може да прими озбиљне критике. Поред тога што је био недо-
вољно активан он је, у неку руку, пратио оно што политика ради. 
Његов активизам је више био последица стратегије сопствене за-
штите и настојања да се не противи доминатном политичком чи-
ниоцу, него настојања да се, кроз независност у доношењу одлука, 
изгради као важна институција у политичком систему.3) Отуда је 
остало неодговорено на питање у вези са улогом, функционисањем 
и одлучивањем Уставног суда – да ли је судски активизам саставни 
део уставносудске функције и да ли се он тиме бори за сопствену 
позицију или су му напори усмерени ка заштити устава и његових 
вредности.4)	

Гледајући пут бројева, Уставни суд би са својих 15 судија, 
које имају стабилан мандат од девет година што је двоструко дуже 
од мандата носилаца извршне и законодавне власти, могао и мо-
рао да одговори бројним надлежностима које има. По обиму се из-
дваја решавање по уставним жалбама, а по ширем значају, рекли 
бисмо, истичу се уставни спорови који имају политичку тежину и 
производе важне политичке последице. Али поставља се питање 
оправданости контроле уставности и њеног ограничења када су у 
питању политичка питања (акти) јер би уставни суд могао да узур-
пира демократски процес и поделу власти.5) Због тога су важни 

2	 Jadranka Sovdat, „Sudski aktivizam u praksi Ustavnog suda Slovenije“, Ustavni 
sud između negativnog zakonodavca i pozitivnog aktivizma (priredio: Mato Tadić), 
Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Sarajevo, 2015, стр. 107. Такве су одлуке Ус-
тавног суда Словеније о: „брисаним особама“ (2003), праву гласа (2003), пот-
писима за локалне изборе (2006), порезу на личне приходе (2003) и др. Вид. 
Исто, стр. 108-111.

3	 Boško Tripković, “A Constitutional court in Transition: Making Sense of Constitu-
tional Adjudication in Postauthoritarian Serbia“,Constitutional Courts as Positive 
Legislators (editor: Allan R. Brewer-Carías), Cambridge University Press, Cam-
bridge, 2013, стр. 761.   

4	 Боса М. Ненадић, „Начело поделе власти и уставносудска контрола с посеб-
ним освртом на искуство Уставног суда Србије“, Правна ријеч, Удружење 
правника Републике Српске, Бања Лука, бр. 39/2014, стр. 81–82.

5	 Оцена уставности законодавних и извршних аката коју предвиђа владави-
на права, подразумева разликовање правних и „политичких“ питања – то је 
одраз супротних функција различитих органа власти и ограничења судске 
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моралност (интегритет) и достојанство (дигнитет) судија уставног 
суда, као и њихова неприкосновеност (имунитет) и објективност 
(непристрасност) у односу на политичке власти. Ово би допринело 
да грађани прихвате уставни суд као чувара устава од угледа чије 
се одлуке без поговора извршавају од стране других органа власти. 

Питање угледа и ауторитета уставног суда повезано је и 
са континуитетом у раду који подразумева бескомпромисну зашти-
ту устава и људских права без обзира на тренутни састав уставног 
суда и политичку странку на власти. Нажалост, не може се рећи да 
су сви ови елементи карактеристика Уставног суда Србије. Нешто 
је до самог уставног текста, али је више, чини се, разлога у са-
мом Уставном суду, односно уставним судијама. Нарочито сложе-
не уставне прилике и ненаклоњене политичке околности, још од 
Устава од 1990, изискивале су доследност у раду Уставног суда на 
поштовању уставности. Али Уставни суд није успео да испуни све 
вредносне захтеве. Независност у раду је била прекидана и тиме 
непотпуна, а судијски персонал по важним и политички осетљи-
вим питањима често подељен па и недовољно храбар. Ни данас 
нема мање уставноправних изазова који стоје пред новим саставом 
уставних судија (2017) који ће имати тешку дужност и задатак да 
подигну углед Уставног суда и поверење грађана у њега.

2. Уставносудска делатност  и настанак  
Уставног суда Србије

До данас су се задржала два основна система уставног 
судства, амерички и европски, уз које као изузетак егзистира и 
трећи систем карактеристичан за Француску и неке франкофонске 
земље (Алжир, Тунис). 

Први уставни спор настао је сплетом политичких и прав-
них околности пред Врховним судом САД (1803). Тај пресуђен 
случај (Marbury v. Madison) није одмах постао уставни спор и нова 
судска надлежност већ је био претеча правила које ће се развити 
касније, кроз појединачне случајеве (конкретне спорове) у право 
суда да он, а не неко други, оцењује да ли је закон у складу са уста-
вом. Значај овог случаја првенствено произлази из тога што је то 
прва прилика у којој је Врховни суд САД недвосмислено прогла-
сио један закон Конгреса неуставним.6) На првобитно питање да ли 

(уставносудске, нап. С.О.) власти.  Вид. Т. R. S. Allan, Constitutional Justice: 
A Liberal Theory of the Rule of Law, Оxford University Press, Oxford, 2005, стр. 
161.

6	 Robert Lowry Clinton, „Game theory, legal history, and the origins of judicial 
review: A revisionist analysis of Marbury v. Madison“, American Journal of Po-
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су закон и устав исте правне снаге одговорено је негативно из чега 
је произашло правило, суштинско за уставне спорове, да закон као 
акт ниже правне снаге мора бити сагласан уставу. Потоњом прак-
сом изграђен је уставносудски систем који подразумева да редовни 
судови све до Врховног суда, уколико се постави питање устав-
ности примењеног закона у неком судском спору, могу да оцене 
да ли је закон у складу са уставом и, сходно томе, примене га или 
не. Уједно, овај систем је произвео најмоћнији суд који је историја 
видела, али који је научио да буде политичка институција и да се 
тако се понаша.7) Ипак, овај модел уставног судовања где су редов-
ни судови уједно и уставни судови, у највећем делу није био узор 
за уставно судство европских држава, па тако ни за Југославију и 
Србију.

Модел уставног судовања који је настао и проширио се у 
Европи је пореклом аустријски и има посебан суд који брани устав 
– уставни суд. У Аустрији пре тог времена (пре 1920) одлукa Вр-
ховног суда (Oberster Gerichtshof) у вези са уставношћу закона и 
уредби није обавезивала ниже судове тако да није било забрањено 
применити закон који је од Врховног суда проглашен неуставним. 
Такође, други судови су могли да прогласе закон или други акт не-
уставним и да га не примене у конкретном случају. Из тог разлога 
централизација оцене уставности закона била је веома пожељна и 
у интересу ауторитета устава.8) У овом систему оцена уставности 
закона (и других правних аката) део је нарочитог поступка, „ап-
страктног уставног спора“ где се, невезано за конкретно суђење, 
решава питање да ли је закон у складу или противан уставу. О томе 
не одлучује обичан већ уставни суд који, по правилу, није део суд-
ске власти већ има независно и самостално место у организацији 
власти. Он стоји најближе уставу, штитећи његов садржај од поли-
тичких и правних аката других органа власти. Аустријски модел 
уставног судства, који је временом прерастао у „европски“, био је 
матрица при оснивању уставног суда у Југославији и Србији. 

Како је речено, трећи облик уставног судовања је настао у 
Француској (1958) и ова верзија је далеко од чистог облика заштите 
уставности са уставним судом.9) У његовој основи је дуговремено 

litical Science, Vol. 38, No. 2, Wiley-Blackwell Publishing, Hoboken, 1994, 288. 
Опширније: исто, стр. 285–302.

7	 Robert G. McCloskey, The American Supreme Court, University of Chicago Press, 
Chicago, 2005, стр. 247.  

8	 Hans Kelsen, “Judicial review of legislation: a comparative study of the Austrian 
and the American constitution“, The Journal of Politics, Vol. 4, No. 2, The 
University of Chicago Press, Chicago, 1942, стр. 185–186.

9	 Tim Koopmans, Courts and political institutions: a comparative view, Cambridge 
University Press, Cambridge, 2005, стр. 70.
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француско неповерење у судство као у конзервативну грану вла-
сти. Давнашња аверзија према „моћи судија“ у Француској била је 
непремостива препрека за увођење уставносудске власти (judicial 
review) тако да је Устав од 1958. обезбедио посебан несудски орган 
Уставни савет (Conseil Constitutionnel) који је, уз ригорозна про-
цесна ограничења, властан да оцени да ли је закон усвојен у пар-
ламенту у складу са Уставом.10) На овај начин је Уставни савет као 
политички орган позван да чува устав који није само правни него и 
политички, програмско-идеолошки акт.

Традиција уставносудске власти у Србији почиње од 
1963. године у Социјалистичкој Федеративној Републици (СФР) 
Југославији у чијем је саставу била и СР Србија. Након Президију-
ма Народне скупштине и Савезне народне скупштине који су има-
ли право контроле уставности закона и уставности и законитости 
подзаконских аката (али без иједног случаја у пракси) сматрало се 
да је уставно судство логична и природна последица развоја, ја-
чања и афирмације социјалистичке самоуправне демократије. Али 
само постојање уставног судства није значило да је уставност и 
законитост обезбеђена.11) Како је Југославија била сложена, феде-
ративна држава, као један од узора њеном систему уставносудске 
власти послужила је СР Немачка са својим Савезним уставним су-
дом и уставним судовима покрајина (Länder). У тадашњој Југосла-
вији су, поред федералног Уставног суда,12) на једнаким правним 
темељима основани републички уставни судови (од 1974. године и 
покрајински). Социјалистичка уставносудска власт у почетку није 
била активна. Оцена уставности закона се практично супституи-
сала дијалогом и споразумевањем. По ретким одлукама уставног 
суда о неуставности закона, скупштина би у остављеном времену 
усклађивала закон са уставом. Тек у крајњем случају нечињења и 
истеком рока (шест плус шест месеци), одредбе закона би преста-
ле да важе (чл. 161 Устава СР Србије од 1963. и чл. 229 Устава СР 
Србије од 1974).13) 

10	 James E. Beardsley, “The Constitutional Council and Constitutional Liberties in 
France“, The American Journal of Comparative Law, Vol. 20, Nо. 3, Oxford Uni-
versity Press, Oxford, 1972, стр. 431.

11	 Слободан Благојевић, Место и функције уставног судства Југославије у 
уставном и политичком систему СФРЈ, Танјуг, Београд, 1972, стр. 73–75; 
Јован Мунћан, Уставни судови у функцији заштите уставности и законито-
сти у Југославији, магистарски рад, Правни факултет, Београд, 1973, стр. 41.

12	 Глава XIII Устава СФР Југославије од  1963, Закон о Уставном суду Југосла-
вије Службени лист СФРЈ, бр. 52/63.

13	 Вид. Миодраг Јовичић, Устав и уставност, Службени гласник, Београд, 
2006, стр. 227; Милутин Срдић, Ђорђе Ђурковић, Савезни уставни суд и за-
штита уставности и законитости, Службени гласник, Београд, 1996, стр. 
60–61.
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На страни уставног суда постојале су неке правне прет-
поставке његовог независног рада и самосталног организационог 
статуса. Уставни суд је уређивао своју организацију и рад, а прва 
надлежност му је била заштита уставности и законитости у сис-
тему сложене федералне структуре прописа. Савезни (федерални) 
закон је морао бити у складу само са савезним уставом, а репу-
блички закон и други прописи са савезним уставом и законом, као 
и са републичким уставом. Изостављено је једно овлашћење које 
је потенцијално слабило државу – није било оцене сагласности ре-
публичког устава са уставом федерације. Федерални Уставни суд 
је могао о томе само да дâ мишљење Савезној скупштини14) (чл. 
244 Устава СФРЈ од 1963), изјасни се о потреби предузимања мера 
ради заштите уставности и законитости и предложи доношење 
потребних закона. Као „конфликтни суд“ уставни суд је решавао 
спорове о надлежности између федерације, федералних једини-
ца, аутономних покрајина чланица федерације и њихових органа 
(друштвено-политичке заједнице).

Устав Србије од 1990. Уставном суду је доделио у зада-
так „заштиту уставности, као и заштиту законитости у складу с 
Уставом“ (чл. 9). Уставни суд је постао „јемац уставности“ (глава 
VII Устава) у другачијем политичком систему, уређеном на наче-
лу поделе власти и вишестраначја. Уставни суд добија и сасвим 
нова овлашећења као што је одлучивање о „забрани рада поли-
тичке странке и друге политичке организације“ (чл. 125 Устава). 
Поред одређених уставних гаранције независности Уставног суда, 
као што је сталност судијске функције, његов рад је био под неком 
врстом политичке контроле владајуће политичке странке. Износи 
се став да се Уставни суд држао принципа политичке целисходно-
сти, чиме су, у неку руку, поткопавани уставност и демократија, 
владавина права, подела власти, самосталност судова, слободе и 
права грађана.15)  

Садашњи Устав од 2006. мења састав Суда, проширује му 
надлежности и, генерално речено, повећава му гаранције незави-
сности и самосталности. Овај орган у Уставу није структуиран у 
судску нити у било коју другу власт, већ би се најпре могао дефи-
нисати као посебан уставносудски орган. Утицај органа осталих 

14	 Није уређено шта Савезна скупштина чини ако добије мишљење Уставног 
суда о неуставности републичког устава. Уређено је само да ће се у случају 
да је републички устав у супротности са Уставом Југославије (не пише ко 
ће то да утврди) применити Устав Југославије (чл. 149 ст. 1). Устав од СФР 
Југославије од 1974. је чак изоставио ову одредбу.

15	 Слободан Вучетић, „Однос правног и политичког карактера контроле ус-
тавности закона“, Правни живот, Удружење правника Србије, Београд, бр. 
12/1995, стр. 215.
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власти на Уставни суд требало би да буде сведен на време и по-
ступак избора уставних судија, након чега му мора остати статус 
„самосталног и независног државног органа“ (чл. 166 Устава).

3. Надлежност

Као уставна институција Уставни суд своје надлежности 
црпи из Устава. Оне су претежно груписане у једном члану (167) 
а налазимо их и на неколико других места у Уставу (чл. 44, 101, 
118, 155, 161, 187, 193). Поред тога Устав (да ли грешком) оставља 
могућност да Уставни суд „врши и друге послове одређене (...) за-
коном“ (чл. 167, ст. 2, тач. 6). Ова недоследност уставног текста 
- за Уставни суд се на једном месту каже да врши „и друге послове 
предвиђене Уставом“, а на другом се додаје и „законом“ – ипак је 
оставила могућност да се неки послови Уставног суда утврде за-
коном.16) Што Уставом што законом, надлежност Уставног суда је 
креирана толиком да утврди и исправи готово сваку неуставност и 
незаконитост домаћих општих правних аката.17)     

Две надлежности Уставног суда би се могле издвојити 
у односу на остале:  оцена уставности закона и законитости под-
законских прописа, и решавање по уставној жалби. Оцена устав-
ности је суштинска, и рекли бисмо најважнија надлежност устав-

16	 Ова ненадана могућност дописивања Устава законом у овој материји је до-
некле искоришћена. Оно што се тиче законског проширења надлежности је 
„обавештавање (није дефинисано ни као право ни као дужност, нап. С.О) 
Народне скупштине о стању и проблемима остваривања уставности и зако-
нитости у Србији, даје мишљења и указује на потребу доношења и измену 
закона и предузимање других мера ради заштите уставности и законитости“ 
(чл. 105 Закона о Уставном суду, Службени гласник РС, бр. 109/2007 и др). 
Значајнији законски „атак“ на Устав тиче се овлашћења Малог већа (троје су-
дија) да одлучује (доноси решења и закључке из чл. 46, тач. 9 и чл. 47 Закона), 
а Устав говори да „Уставни суд одлуке доноси већином гласова свих судија 
(...)“ (чл. 175), односно са најмање осам гласова (у овом смислу, једногласно 
одлучивање Великог већа састављеног од осам судија, формалноправно није 
проблематично). Такође, од 2007-2015. године постојала је законом дата мо-
гућност подношења уставне жалбе због повреде права на суђење у разумном 
року, иако није испуњен уставни услов „исцрпљености правних средстава 
заштите“ (чл. 170 Устава, чл. 82 ст. 2 Закона о Уставном суду). Ова могућност 
подношења „ране“ уставне жалбе је све до доношења Закона о заштити права 
на суђење у разумном року Службени гласник РС, бр. 40/2015, чл. 36. ст. 1. 
тач. 2, била изван уставних граница и пример дописивања устава законом 
(вид. Славољуб Царић, Право на суђење у разумном року, Службени гласник, 
Београд, 2015, стр. 70–75). 

17	 Вид. Оливера Вучић, Владан Петров, Дарко Симовић, Уставни судови бив-
ших југословенских република, Досије студио, Београд, 2010, стр. 93.
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них  судова уопште, док се решавање по уставним жалбама издваја 
по својој учесталости али и важности предмета заштите – људских 
и мањинских права и слобода. 

Оцена уставности и законитости важна је у правном сис-
тему не само због потребе да он буде усклађен, да нижи правни 
акти буду у складу са вишим, него и због тога што ова уставно-
судска надлежност указује на хијерархију правних аката. По томе, 
Устав и општеприхваћена правила међународног права су на нај-
вишем месту јер се сви остали правни акти могу оцењивати да 
ли су са њима усклађени. Редом, испод њих у правном систему 
су ратификовани међународни уговори18) (са којима морају бити у 
складу закони и подзаконски акти), а испод међународних угово-
ра су закони. Статути, одлуке и сви други позаконски општи акти 
морају бити сагласни закону.19) Од подзаконских аката издвајају се 
статути аутономних покрајина и локалних самоуправа, са којима 
морају бити сагласни сви општи акти покрајине и општине (града). 

18	 Она у Србији обухвата и оцену уставности потврђених међународних уго-
вора која као накнадна и апстрактна отвара питање неизвршавања преузетих 
међународних обавеза, вид. Ирена Пејић, „Уставни суд и контрола устав-
ности међународних уговора“, Правни живот, Удружење правника Србије, 
Београд, бр. 14/2008, стр. 750–751. Закони и други општи акти морају бити 
сагласни и са општеприхваћеним правилима међународног права и ратифи-
кованим међународним уговорима. У „друге опште акте“ не улазе статути и 
општи акти аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе који мо-
рају бити сагласни „само“ са Уставом и законом. Такође, у истој групи су и  
општи акти организација које врше јавна овлашћења, политичких странака, 
синдиката, удружења грађана и колективни уговори који морају бити саглас-
ни Уставу и закону, а не и међународним правилима и уговорима. Вид. чл. 167 
Устава.

19	 Иако Устав законе гледа као опште правне акте исте правне снаге, Уставни 
суд по правној снази изваја системске законе. По тумачењу Уставног суда 
Републике Србије које је дато у неколико одлука тог суда  IУз- 27/2011 од 
03.10.2013. године, IУз – 17/2011 од 25.05.2013. године и др. такозвани си-
стемски закони, као што је Закон о порезу на доходак грађана,  имају супре-
мацију у односу на обичне законе јер системски закони на целовит начин 
уређују неку област, док обични закони то не чине тако да међусобни однос 
самих системских и обичних закона мора да буде такав да између њих по-
стоји усклађеност и начело непреклапања што начелно искључује могућност 
да се системски закони могу мењати односно допуњавати неким другим за-
конским одредбама. Конкретно, мимо системског  Закона о порезу на доходак 
грађана не могу се неким другим законом уводити друге врсте опорезивања 
дохотка (на пример, „солидарни порез“ по Закону о умањењу плата у јавном 
сектору). Oво је уставноправно проблематично јер Устав не познаје разли-
чите категорије закона, овим се негира античко правно правило: lex specialis 
derogat legi generali, овим би законодавно тело само себе ограничавало на 
основу доктринарне конструкције и др. Владан Петров, Дарко Симовић, „Че-
тири питања из новије уставне праксе у Републици Србији“, Правна ријеч, 
Удружење правника Републике Српске, Бања Лука, бр. 39/2014, стр. 123–125.
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Увиђамо да у правном систему једино није хијерархијски одређено 
место Уставног закона за спровођење Устава (2006).20) 

У вези са оценом уставности и законитости, Устав дели 
опште правне акте и по временском критеријуму. Оцењује се устав-
ност и законитост оних аката који који су на правној снази (накнад-
на оцена), оних који су престали да важе и прописа који су изгла-
сани али нису проглашени (претходна оцена) (чл. 168-169 Устава). 
Закони и други акти који више не важе могу се оцењивати ако се 
покрене поступак најкасније у року од шест месеци од престанка 
њиховог важења. Најмање 25 народних посланика може покренути 
поступак накнадне оцене уставности и законитости, а то може и 
сам Уставни суд, државни органи и органи аутономне покрајине 
или локалне самоуправе. Опозиција је по природи политички заин-
тересована да покреће ове поступке, кудикамо више него што су то 
посланици из владајуће већине. Али, ако је опозиција разједињена 
и малобројна па не може да скупи потребан број народних посла-
ника, остаје јој само да иницира поступак о чијем ће покретању од-
лучити Уставни суд.21) Тим пре, опозиција ће још теже да прикупи 
потписе једне трећине посланика који су неопходни за претходну 
оцену уставности закона па ова надлежност Уставног суда до сада 
има карактер „папирне“.22) Такав карактер сасвим запостављене 
надлежности има и инцидентна контрола уставности за коју наше 
редовно правосуђе уопште није заинтересовано.23)   

При решавању у вези са оценом уставности и закони-
тости, код Уставног суда би требало да превладају правна мерила 
у односу на евентуална политичка. Али ово се не може тврдити 
за нека од наредних овлашћења где је тешко проценити да ли при 
одлучивању преовлађују правни или политички критеријуми.    

20	 Вид. Слободан П. Орловић, „Правне дилеме Уставног закона за спровођење 
Устава Србије“, у зборнику: Устав Републике Србије – пет година после 
(2006-2011) (приредио: Милан Петровић), Правни факултет, Ниш 2011, стр. 
157–159.

21	 Део овог члана који се односи на органе територијалне аутономије и локал-
не самоуправе у колизији је са члановима 187 и 193 Устава којима се овим 
органима ограничава право на покретање поступка оцене уставности и за-
конитости закона или другог општег акта само када је повређено право на 
покрајинску аутономију односно локалну самоуправу.

22	 Драган M. Стојановић, „Стање и проблеми у остваривању накнадне устав-
не контроле права“, у зборнику: Устав Републике Србије – пет година после 
(2006-2011) (приредио: Милан Петровић), Правни факултет, Ниш 2011, стр. 3.

23	 Исто, стр. 3 и 14-17. То је контрола у којој суд може да застане са судским 
поступкоми и покрене поступак оцене уставности и законитости (конкретан 
уставни спор). Вид. чл. 63 Закона о уставном суду и у вези с тим чл. 227 За-
кона о парничном поступку Службени гласник РС, бр. 72/2011 и др). 
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Таква је дилема код овлашћења Уставног суда да учествује 
у поступку разрешења председника Републике.24) У другој фази тог 
поступка „Уставни суд је дужан да по покренутом поступку за раз-
решење, најкасније у року од 45 дана, одлучи о постојању повреде 
Устава“ (чл. 118 Устава). Након тога председник Републике одлу-
ком Народне скупштине може бити разрешен. Уставни суд дакле 
не одлучује мериторно, већ је његова одлука  предходни, обавезан 
а не и довољан услов за настанак последице – губитка председнич-
ке функције. Како до сада нема праксе по овом питању, држимо да 
би Уставни суд при оцени повреде могао бити у лакшој – правнич-
ки извеснијој ситуацији и у тежој – оној која не може да се реши 
без ширег политичког тумачења повреде и Устава. Прва би се тица-
ла конкретне обавезе и њене повреде. На пример, ако председник 
Републике прекрши Устав тако што у 90 дана не предложи канди-
дата за председника Владе и тако изазове ванредне парламентарне 
изборе (чл. 109 ст. 3 и чл. 127). Или ако поводом исте надлежнос-
ти изнова предлаже личности које не могу да обезбеде довољну 
подршку у Скупштини, а опет са циљем одржавања нових избора. 
Теже би било утврдити да ли је председник Републике повредио 
неко уставно начело (о подели власти, на пример) или одредбу која 
дефинише њега и његов положај (на пример, да представља држав-
но јединство или Србију у земљи и иностранству) и ту би Уставни 
суд нужно примењивао политичка мерила при одлучивању.    

Без ширег, изванправног, поимања улоге, значаја, дело-
вања и перспективе удржења или организације, Уставни суд не би 
могао да одлучује о забрани рада политичке странке, синдикалне 
организације или удружења грађана, као ни верске заједнице. По 
овој надлежности постојала је пракса Уставног суда, али она није 
доследна када су у питању регистроване и нерегистроване орга-
низације, нити постоје јасни критеријуми за забрану неке органи-
зације.25) Посебан је случај забране верске заједнице где до сада 

24	 Ту су различите улоге уставног суда: у Црној Гори доноси одлуку о пос-
тојању или непостојању повреде устава (чл. 97 Устава од 2007), у Русији по-
тврђује да је покретање поступка опозива законито (чл. 93 Устава од 1993), 
у Италији утврђује да ли је повредио Устав или учинио велеиздају (чл. 134 
Устава од 1947), у Мађарској спроводи поступак и разрешава шефа државе 
(чл. 13 Устава од 2011), Constitution Finder, Internet, http://confinder.richmond.
edu/, 08/02/17. Опширније: Миле Дмичић, Милан Пилиповић, „Улога устав-
ног суда у поступцима оптужбе против највиших државних функционера“, 
НБП – Журнал за криминалистику и право, Криминалистичко-полицијска 
академија, Београд, бр. 3/2013, стр. 31–38.

25	 Вид. Владан Петров, „Уставни суд и забрана рада политичких странака (и дру-
гих удружења)“, у зборнику: “Актуелност и значај људских права и слобода“ 
(приредио: Горан Марковић), Правни факултет, Источно Сарајево, 2011, стр. 
133-145. Уставни суд је у одлуци „Национални строј“ VIIУ-171/2008 (Служ-
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није било праксе. Уз то, није ни јасно на кога се могућност забра-
не односи јер наше позитивно право разликује цркве од верских 
заједница,26) па се онда забрана не би тицала цркви. 

Друга „велика“ надлежност Уставног суда је решавање по 
уставним жалбама (чл. 170).  Широко постављена уставна жалба 
коју може да поднесе свако претворила се у голем посао Уставног 
суда. Он је тиме, делом, постао редован суд последњег степена. 
Уставна жалба је институт заштите људских и мањинских права 
зајемчених Уставом, али крајње средство њихове заштите када 
нема других правних могућности. У том смислу, она се може под-
нети против поједничаних аката или радњи државних органа и ор-
ганизација са јавним овлашћењима под условом да је повређено 
уставно људско право и да су исцрпљена или нису ни постојала 
друга правна средства заштите. И поред ових рестриктивних усло-
ва растао је број уставних жалби27) и то посебно када је у питању 
рад судова.  	

Поред уставне жалбе Уставни суд одлучује и о другим, 
посебним жалбама физичких и правних лица. Судија, тужилац и 
заменик јавног тужиоца имају право жалбе Уставном суду на од-
луку о престанку функције (иако се ова жалба не назива „уставном 
жалбом“ она искључује могућност подношења уставне жалбе па 
је тиме са њом практично изједначена). Такође, изабрани кандидат 
за народног посланика коме Народна скупштина није потврдила 
мандат има право жалбе Уставном суду (ова жалба не искључује 
могућност подношења уставне жалбе) који о жалби одлучује у 

бени гласник РС, бр. 50/2011) само утврдио да је та организација тајно удру-
жење чије је деловање забрањено словом Устава и да јој се забрањује упис у 
одговарајући регистар и промовисање и ширење њених циљева и идеја. Ус-
тавни суд је, пак, у одлуци VIIУ-279/2009 (Службени гласник РС, бр. 26/2011) 
стао на становиште да је упис у одговарајући регистар услов (conditio sine 
qua non) остваривања уставног јемства политичког и сваког другог органи-
зовања, те да недостатак уписа подразумева и формалноправно непостојање 
удружења. Тако је предлог за забрану „екстремних подгрупа“ одбачен.

26	 Закон о цркавама и верским заједницама Службени гласник РС, бр. 26/2006 
разликује верске заједнице (традиционалне су Исламска и Јеврејска) и 
цркве (традиционалне су Српска Православна, Римокатоличка, Словачка 
Евангеличка, Реформатска Хришћанска и Евангеличка Хришћанска).    

27	 На почетку 2014. године било је готово 16.000 нерешених уставних жалби, 
Boban Karović, “U Ustavnom sudu oko 16.000 nerešenih žalbi“, Internet, http://
www.danas.rs/danasrs/drustvo/u_ustavnom_sudu_oko_16000_neresenih_
zalbi.55.html?news_id=275354, 13/02/2017. Са фебруаром 2017. године 
Уставни суд је примио укупно 67.290 уставних жалби од чега је решено 
53.595 (укупно је свих предмета у Уставном суду било 76.000, од чега је 
решено 63.000). Само у 2016. години стигло је нових 10.150 уставних жалби, 
Aлександра Петровић, „Уставни суд све ажурнији“, Политика, 03.03. 2017.
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кратком времену (72 сата). Правна лица - аутономне покрајине и 
локалне самоуправе имају право посебне жалбе Уставном суду 
којом се штите њихова уставна и законска права (чл. 148 ст. 2, 161 
ст. 4, 187 ст. 1, 193 ст. 1 Устава). Аутономна покрајина или локална 
самоупрва жалбу подносе против појединачног акта или радње ре-
публичког или локалног органа којима су онемогућене у вршењу 
својих надлежности. Интересантно да је изостављена могућност 
да се локална самоупрва жали Уставном суду на појединачне акте 
и радње аутономне покрајине.  

У надлежност Уставног суда спада и решавање о суко-
бу надлежности органа на истом нивоу власти - судова и других 
државних органа, као и сукоба надлежности између централних и 
нецентралних органа, републичких, покрајинских и локалних ор-
гана различитог нивоа. Број предмета у десетогодишњем периоду 
(2002-13) није толико велики (636) и радило се негативним сукоби-
ма, углавном судова и других органа.28)

На крају, надлежност у којој Уставни суд стоји у некак-
вој резерви јесте решавање изборних спорова. За активирање ове 
надлежности стоји, засада непремостив и пракси непознат, услов 
да за изборне спорове није одређена надлежност судова. Стога, 
није познато какви би то изборни спорови могли бити јер Устав-
ни суд ниједном није прихватио захтев за одлучивање у изборном 
спору па је ово надлежност на папиру.29) Додуше у ширем смислу 
у изборне спорове спада нормативна контрола, уставна жалба за 
заштиту изборног права и решавање поводом верификације манда-
та,30) али то није у непосредној вези са овом конретном надлежно-
шћу Уставног суда.

28	 Б. М. Ненадић, „Начело поделе власти и уставносудска контрола с посебним 
освртом на искуство Уставног суда Србије“, нав. дело, стр. 83.

29	 Уставни суд је од доношења Устава од 2006. доносио више пута закључке о 
одбацивању захтева за решавање о изборном спору из процесних разлога. Ре-
шавање изворних спрова је in totum пренето управном правосуђу. Драган М. 
Стојановић, „Изборни спорови у надлежности уставних судова“, у зборнику: 
Избори у домаћем и страном праву (приредили: Оливер Николић, Владимир 
Ђурић), Институт за упоредно право, Београд, 2012, стр. 37. Од Устава од 
1990. по идентичној надлежности такође није било праксе (податак до 2004) 
– суд се два пута огласио ненадлежним да решава о изборним споровима 
на локалним изборима. Боса М. Ненадић, „Изборни спорови у Србији“, у 
зборнику: Уставно питање у Србији (приредио: Милан Петровић), Правни 
факултет, Ниш, 2004, стр. 279.

30	 Вид. Маја Настастић, „Заштита изборног права у поступку пред Уставним 
судом Србије“, НБП – Журнал за криминалистику и право, Криминалистич-
ко-полицијска академија, Београд, бр. 3/2013, стр. 132–136.
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4. Уставне судије

Устав од 2006. у односу на претходно решење, формално 
подиже статус Уставног суда Србије критеријумом да уставни су-
дија мора да има најмање 15 година правничког искуства и да је ис-
такнут правник. Уз одређено животно искуство (40 година) од ова 
два услова један је јасан и егзактан – радно искуство,31) док је други 
без прописаних критеријума вредновања али би морао подразуме-
вати елитне правнике, доследне и храбре.32) Оно што је другачије 
у односу на ранији устав и на остале судије јесте то да уставносу-
дијска функција није стална. Мандат је додуше дуг и траје девет 
година, са могућим реизбором и читавих 18 година што је ипак 
гаранција независног рада судија. Такође, на заштиту независнос-
ти уставних судија потенцијално позитивно утиче и то што су они 
избор представника три гране власти: председника Републике, На-
родне скупштине и Врховног касационог суда, који бирају и име-
нују по пет судија.33) Али избор судија, и овако креиран, може има-
ти пресудан утицај извршне власти, односно Владе.34) Независност 
уставних судија огледа се и у томе што бирају председника Суда 
на предлог најмање троје њих. Све ово су формалне претпоставке 

31	 По томе су судије Уставног суда уподобљене услову који се тражи за судију 
Врховног касационог суда – 12 година после положеног правосудног испи-
та (чл. 44 Закона о судијама, Службени гласник РС, бр. 116/2008 и др), ако 
се урачуна и правнички стаж пре правосудног испита (најмање две, три или 
четири године, вид. Закон о правосудном испиту, Слuжбени гласник РС, бр. 
16/97.

32	 Опширније: Владан Петров, „Истакнути правник – посебан услов за избор 
судија уставног суда или празна уставна норма“, НБП – Журнал за крими-
налистику и право, Криминалистичко-полицијска академија, Београд, бр. 
3/2013, стр. 46–50.

33	 Ратко Марковић, „Предговор: Устав Републике Србије од 2006 – критички 
поглед“, Устав Републике Србије, Јустинијан, Београд, 2006, стр. 55.

34	 Тако, „владина већина“ у Народној скупштини формално може да предложи 
свих 10 потенцијалних кандидата за судије Уставног суда од којих пет име-
нује председник Републике; влада има утицаја и на избор чланова Високог 
савета судства и Државног већа тужилаца (Скупштина, читај владина већи-
на, бира осам изборних чланова, а ту је и надлежни министар), који такође 
предлажу 10 кандидата за судије Врховном касационом суду, што казује да се 
две трећине судија Уставног суда могу именовати заправо владином вољом. 
Ако томе додамо да 10 кандидата за Уставни суд предлаже и други орган 
извршне власти, председник Републике, од којих Народна скупштина (опет 
већина која подржава владу) бира 5 судија, може се закључити да је пресудан 
утицај извршне власти на избор кадрова у Уставном суду неизбежан. Ово је 
нит политизације и дерогирања независности и самосталности Уставног суда 
(бар док је на власти политичка већина која је учествовала у избору судија), 
које је овај орган тако скромно уживао за време Устава од 1990. 
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независности уставних судија, а која надаље зависи превасходно 
од тога о колико угледним правницима је реч. Да свака веза између 
уставног судије и органа који га је изабрао мора да престане по 
избору (именовању) посредно говори и одредба о њиховом разре-
шењу. Орган који је изабрао (именовао) нема право и да разреши 
„свог“ уставног судију, већ сваког од њих може да разреши Народ-
на скупштина ако се стекну законски услови (чл. 174 Устава).

Судије уставног суда једнаког су правног статуса, с тим 
да председник (и заменик у његовом одсуству) има право предста-
вљања Суда, организовања рада и др.35) Судија је члан већа (Мало 
и Велико веће) и има посебну улогу у поступку када је одређен за 
судију известиоца. Тада спроводи поступак у конкретном предме-
ту (уз помоћ обрађивача предмета) и, ако се дође до крајње фазе, 
предлажу одлуку осталим судијама. У том смислу, уставне судије 
имају „свој“ предмет, али за разлику од судије редовног суда, не 
могу сами донети одлуку већ је предлажу.36) Чињеница да се пред-
лог судије известиоца у већини случајева усваја довела је и до тога 
да се у неким предметима, са сличним чињеничним стањем, фор-
мирала различита пракса.37) Како се у предметима, поготово „вели-
ким“ (политички и правно важним) одлуке доносе прегласавањем, 
судије које су остале у мањини имају право на издвојено мишљење 
које се објављује заједно са одлуком (већинским ставом).   

Уставним судијама се не расподељују предмети по врсти 
уставноправнох проблема (што постоји у раду неких уставних 
судова)38), нити воде само неке од посебних поступака, већ су заду-
жени предметима по редоследу пристизања („природни судија“).39) 
Поступци имају одређене специфичности који су у вези са пред-
метом – тако се разликује поступак по сукобу надлежности од ре-

35	 Вид. чл. 8 Пословника о раду Уставног суда Службени гласник РС, бр. 103/13.
36	 У циљу усвајања предлога или ради разјашњења одређених спорних питања 

у вези са предметом, може се заказати и припремна седница, пре седнице на 
којој ће се гласати о одлуци. 

37	 Вид. фн. 25.
38	 Савезни суд Немачке има два већа (сената), за уставне спорове и за основ-

на права, Internet, http://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Richter/rich-
ter_node.html;jsessionid=578B3159C2EAE4DC688A25247B2B727D.2_cid370, 
07/02/2017, аустријски Уставни суд ради у форми: велике седнице (пленума) 
коју чине председник Суда, потпредседник и 12 судија и мале седнице, за 
питања мањег значаја, коју чине председник Суда, заменик председника и 
четворо судија, Internet, https://www.vfgh.gv.at/verfassungsgerichtshof/organ-
isation/the_courts_bench.en.html, 07/02/2017

39	 Додуше, образују се три одбора од по троје судија: грађанскоправни, кривич-
ноправни и управноправни, који дају мишљење о предлогу судије известиоца 
по поднетој уставној жалби из одређене правне области (чл. 37-38 Пословни-
ка о раду Уставног суда).
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шавања по уставном жалби, али и неке заједничке карактеристике. 
Јавна расправа је као обавезна фаза поступка заједничка неким ус-
тавним споровима (оцена уставности и законитости, изборни спо-
рови, забрана рада политичке странке, синдикалне организације, 
удружења грађана или верске заједнице), док је у осталим факулта-
тивна. Уређен Пословником о раду поступак можемо поделити на 
претходни (испитивање допуштености) и главни (мериторни) по-
ступак и завршава се одлуком троје судија (Мало веће),40) осам су-
дија (Велико веће) или свих судија (седница Уставног суда). Мало 
и Велико веће одлуке доносе само једногласно, а одлуке на сед-
ници Уставног суда се доносе са најмање осам гласова. Изузетно, 
најмање 10 судија (две трећине) мора да гласа за самоиницијатив-
но покретање поступка оцене уставности и законитости. Одлука 
је општеобавезујућа, извршна и коначна, с тим да је коначност ре-
лативизована чињеницом да је прихваћена надлежност Европског 
суда за људска права који у последњем степену може да донесе 
одлуку у вези са поднетом уставном жалбом на кршење основних 
људских права и слобода. 

5. Одговарајући уставни положај Уставног суда?

Завршна критика уставног положаја Уставног суда има 
позитивних и негативних делова. Заправо, можда је највећа замер-
ка уставном суду та што се добро замишљени елементи, који се 
налазе у Уставу ради изградње његовог независног положаја, до 
сада ипак нису показали довољним за изградњу ауторитета једног 
неприкосновено независног органа. С друге стране, Уставни суд се 
у одређеним политички значајним предметима није ни упуштао у 
меритум ствари. Ту спада закључак о тзв. Бриселском споразуму 
који је оцењен политичким актом па, према томе, неподобним за 
оцену уставности, иако је од готово свих наших конституциона-
листа дефинисан управо правним актом и оцењен сасвим неус-
тавним. Слично је поступљено и са захтевом за оцену уставности 
смањења пензија (Закон о привременом уређивању начина исплате 
пензија), као и раније када се није упустио у оцену Уставног зако-
на за спровођење Устава или Закона о судијама којим је отпочета 
„реформа правосуђа“ која је касније, од истог тог суда, пониште-
на као неуставна. Ово су примери опортунизма већине у Уставном 
суду која је тако одбијала да се супротстави, са позиције заштите 

40	 О аргументима у прилог неуставности зато што Мало веће коначно одлучује 
о уставној жалби вид. Дијана Марковић-Бајаловић, „Уставна жалба у раљама 
процесних претпоставки“, Политика, 12.12.2016.
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уставности, владајућој политици. Поред „нечињења“, било је слу-
чајева да је Уставни суд доносио одлуку иако није надлежан, као у 
случају забране рада „Националног строја“, нерегистрованог, фак-
тичког удружења. Али има и ствари за похвалу – такво је настојање 
Суда да успостави доктринарну основу територијалне аутономије 
у Србији (одлука о Статуту АП Војводине) што је створило наду 
да ће Уставни суд наставити са праксом развијања уставноправног 
концепта института о коме одлучује.41)

Почев од начина избора уставних судија које бирају орга-
ни из три гране власти како ни једна од њих (мисли се првенствено 
на извршну власт) не би имала превелик утицај на рад ове својевр-
сне институције четврте гране власти. Такав избор уставних су-
дија, уз услов компетентности и заједно са другим статусним га-
ранцијама, треба да буде фактор политички независног рада. Ипак, 
формално задовољена уставна процедура избора42) није гарант 
интегритета и независног рада  уставног судије. Услов „истакнут 
правник“ је остао растегљив, чак и испразан и као такав недоказив. 
А чињеница је да је он при избору судије чак кључан – Уставни суд 
са недовољно угледним правницима објективно не може да зашти-
ти Устав. Отуда је нужно увести мерила путем којих би се ценио 
степен испуњености овог услова код сваког кандидата за уставног 
судију.43)

41	 Вид. Дарко Симовић, Радомир Зекавица, „Уставно уобличавање права на пен-
зију у Републици Србији“, Српска политичка мисао, Институт за политичке 
студије, Београд, бр. 3/2016, стр. 253–266; Драган М. Стојановић, „Стање и 
проблеми у остваривању накнадне уставне контроле права“, нав. дело, стр.  
5, Слободан П. Орловић, „Правни излаз из реформе правосуђа у Србији“, 
Правна ријеч, Удружење правника Републике Српске, Бања Лука, бр. 27/2011, 
стр. 199–208; Darko Simović, “The Constitutional court of Serbia: a controller or 
an apologist?”, u zborniku: Legal, social and political control in national, inter-
national and EU law (editors: Aleksandar Ćirić et all), Правни факултет, Ниш, 
2016, стр. 56–60: Владан Петров, „Утицај одлуке Уставног суда о забрани 
«Националног строја» на измене Закона о Уставном суду Србије“, Правна 
ријеч, Удружење правника Републике Српске, Бања Лука, бр. 31/2012, стр. 
185–192; Дарко Симовић, „Уставносудско уобличавање аутономије Војводи-
не“, НБП – Журнал за криминалистику и право, Криминалистичко-полицијс-
ка академија, Београд, бр. 3/2013, стр. 66 и даље.

42	 Приликом последњег избора судија Уставног суда (2017) чак ни форма није 
сасвим поштована јер ни на листи Народне скупштине, ни на листи председ-
ника Републике није било више од једног кандидата из аутономне покрајине 
(чл. 20 Закона о Уставном суду каже: „ (...)кандидати (нап. С.О) за избор, 
односно именовање морају бити са територије аутономне покрајине“), па су 
то двоје кандидата већ самим предлагањем морали бити изабрани („Са сваке 
од предложених листа кандидата један од изабраних кандидата мора бити са 
територије аутономних покрајина“, чл. 172, ст. 4 Устава).

43	 У том смислу, „истакнути правник“ је, по једном мерилу, врхунски правни 
стручњак, особа која располаже највишим знањима у тумачењу и примени 
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У погледу животне доби, година правничког искуства, 
дужине мандата судије, могућности поновног избора, имунитета, 
неспојивости функција, избора председника, Устав стоји на страни 
независности овог органа.

Када је у питању начин (форма) рада Уставног суда у Ма-
лом и Великом већу, остаје отворено питање законског девалви-
рања уставне норме по којој се одлуке доносе гласовима већине 
судија. Ове формације у поступању Уставног суда Устав не познаје 
што указује на њихову неуставност. Дат је примат ефикасности 
рада у односу на највиши принцип уставности. У измене начина 
рада Уставног суда може се придодати и промена праксе у погледу 
укидања јавности рада седница, што у неку руку иде са политич-
ком кооперативношћу уставних судија.44)

Допринос истом циљу је и одвојеност у самом уставном 
тексту Уставног суда од осталих органа власти, где је овом органу 
посвећен посебан (шести) део. Ово је дограђено организационом 
самосталношћу (доноси пословик о раду), тако да није погреш-
но сматрати Уставни суд засебном граном власти. Ипак, праксом 
учесталог подношења уставних жалби после судског пресуђивања, 
Уставни суд је закорачио у судску грану власти, као суд последњег 
степена одлучивања (како о процесним мерама као што је прит-
вор, тако и по коначним пресудама). Преокупираност решавањем 
бројних уставних жалби објективно узрокује последицу да се Ус-
тавни суд недовољно (са закашњењем) бави – оценом уставности и 
законитости. У том смислу, поред већ извршених организационих 
и процесних моделирања (већа и одбори), потребно је рестриктив-
није прописати услове за уставну жалбу – у погледу субјеката, ро-
кова, разлога подношења.

У погледу надлежности Уставног суда може се поставити 
неколико проблемских питања. У вези са уставношћу и законитошћу: 
да ли је преобимна? По овом уставном концепту могу се оцењивати 
сви општи акти и то од највишег државног органа какав је Уставни 
суд. Поставља се питање оправданости да се штити уставни 
поредак тиме што ће се оцењивати уставност неког општег акта 
локалног јавно-комуналног предузећа. Надлежност у овом делу – 

права, а по другом, он је више од врхунског правног стручњака, поседује 
изузетна лична својства, морални интегритет, аутономност мишљења, 
храброст, умереност, креативност, одговорност и др. В. Петров, „Истакнути 
правник – посебан услов за избор судија уставног суда или празна уставна 
норма“, нав. дело, стр. 44–45.

44	 Вид. Darko Simović, „Dileme o domašaju načela javnosti u radu Ustavnog suda 
Srbije“, Sveske za javno pravo, Fondacija Centar za javno pravo, Sarajevo, br. 
23/2016, стр. 88–96.
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када није у питању општи, односно шири друштвени интерес већ 
се оцењује уставност правног акта ужег (локалног, регионалног) 
дејства, треба препустити другом органу. Најкомпетентнији за то 
би био суд редовне надлежности или Управни суд.

Надлежност која нема примену већ само стоји замрзнута 
– решавање изборних спорова, треба елиминисати или преформу-
лисати. У прилог првог стоји чињеница да је у позитивном пра-
ву изборно право судски заштићено, а уз то постоји и могућност 
подношења уставне жалбе Уставном суду којим би се штитило 
изборно право као основно људско право. Ако, пак, постоји ин-
терес да Уставни суд ипак буде нека врста правног супервизора у 
тако важној делатности као што су избори, онда се ова надлежност 
мора преформулисати. Уставни суд би има право да коначно реши 
изборни спор код већих или највећих повреда изборног права које 
утичу на коначан резултат избора и за последицу имају поништа-
вање избора (на пример, бројчано велике злоупотребе преброја-
вања гласова).

У поступку разрешења председника Републике улога 
улога Уставног суда није одговарајућа, нити је концепт овог ин-
ститута логичан. Разлог за разрешење председника Републике је 
повреда Устава за коју ће Уставни суд да утврди да ли је учињена 
или не. Ипак, утврђена повреда Устава не значи да је председник 
Републике разрешен или да му мора престати функција. Народна 
скупштина доноси коначну одлуку (у њој и отпочиње поступак) и 
може одлучити да председник Републике који је повредио Устав 
остане на функцији. Поред ове „неуставне“ ситуације, саветодавна 
улога какву Уставни суд има у овом поступку није у складу устав-
ноправним положајем овог органа. Уставни суд је орган који доно-
си коначне одлуке, које нико не може променити и сви су дужни да 
их поштују. У овом случају, одлука (мишљење) Уставног суда није 
коначна, нити је Народна скупштина у обавези да је примени. С 
тога, надлежност треба изменити тако да ако Уставни суд утврди 
да је председник Републике повредио Устав то је уједно и одлука 
о разрешењу. Друга могућност је да у том поступку Уставни суд 
уопште и не одлучује, већ да буде то надлежност само Народне 
скупштине, посебног тела (ad hoc суда) или самих бирача.

Још једна надлежност о чијој је корекцији потребно раз-
мислити је право Уставног суда да забрани верску заједницу ако 
њено деловање угрожава право на живот, психичко и физичко 
здравље, прва деце и из осталих наведених разлога (чл. 44 Устава). 
Верској зајединци треба додати и цркву како би се постигла сврха 
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овог овлашћења или пак изменити сам закон који разликује цркве 
од верских заједница. Овако, уствавотворац је очигледно имао у 
виду могућност која се односи на све верске установе, али је овак-
вом формулацијом изостављена верска установа под именом црк-
ве. 

Оно што се тиче самог Уставног суда може бити поп-
рављено правном нормом кад је у питању састав и статус судија 
тако и у погледу надлежности. Ипак, то није довољно за достизање 
жељене независности у углед уставносудске власти јер ће недо-
стајати неупитно прихватање његових одлука од свих ауторитета 
власти, свеукупних политичких чинилаца, јавног мњења и грађа-
на. Само као његове одлуке буду прихватане беспоговорно, па и од 
оних политичких и других актера којима не иду на руку, створиће 
се политичко и правно окружење за потпуну афирмацију Уставног 
суда као чувара Устава.45) У истеклој првој деценији важења Устава 
од 2006. то још није случај. 
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Slobodan P. Orlovic

	 LEGAL STATUS AND REALITY 
 OF THE CONSTITUTIONAL 

 COURT OF SERBIA

Resume

In Serbia there is the continental type of constitutional-court power 
which is organized in the Constitutional court. Its role is primarily 
to protect the constitution and the constitutional order, especially 
constitutionality and legality, and most importantly, human rights. 
The fact that the Constitutional Court has an important, but much 
unutilized political role - to keep authorities, as much as possible, 
within constitutional boundaries, should not be overlooked. In oth-
er words, it would be brave to decide even in cases with significant 
political weight, in such way that protects the Constitution.
In exploring the theme of the election of judges, their status and the 
jurisdiction of the Constitutional Court, questions will be raised as 
to the amendment of constitutional provisions which pertain to the 
Constitutional Court. On the other hand, the Constitutional Court 
and its judges, must resolve the most difficult (most important) con-
stitutional disputes adhering to one criterion – the constitutionality. 
In that way they will raise the rank and reputation of this authority 
up to the necessary level which, unfortunately, has not always been 
the case in the past work of the Constitutional Court.
Keywords: Constitutional Court, election of constitutional judges, 
jurisdiction, constitution, Serbia

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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ПРЕЗИДЕНЦИЈАЛИЗОВАЊЕ 
СРПСКОГ ПАРЛАМЕНТАРИЗМА 
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УДК 342.4(497.11)“2006“:342.511“2006/2016“

Оригинални научни рад

Дарко Симовић
Криминалистичко-полицијска академија, Београд

С а ж е т а к

Устав Србије од 2006. године није донео значајније новине на 
пољу хоризонталне организације власти. Парламентаризам 
од 1990. године је додатно рационализован, али политичка 
пракса указује на то да његови суштински недостаци нису от-
клоњени новим уставом. Систем власти је и даље подложан 
президенцијализовању, а његово функционисање у пракси 
превасходно зависи од ванинституционалних фактора. Прези-
денцијализација политике подразумева преношење тежишта 
са колективне, партијске политике на модел индивидуализова-
ног, лидерског вођења политике. Осим тога, Србију одликује 
изразито низак ниво правне и политичке културе, па отуда и 
неразумевање институционалне логике суптилних механизама 
парламентаризма.
Главна слабост система власти у Србији је неконзистентност у 
уставном моделирању институције шефа државе. Председник 
Републике је замишљен као модераторна, арбитражна власт 
која би требало да усклађује рад парламента и владе. Међу-
тим, минула политичка пракса указује на то да председник Ре-
публике никада није, у правом смислу те речи, остваривао ту 
своју улогу зато што постоји несклад између непосредног по-
литичког легитимитета и делокруга овлашћења којима распо-
лаже. Као могући начини корекције постојећег система власти 
намећу се два решењa. С једне стране, могуће је предвидети 

* 	 Овај рад је резултат реализовања научноистраживачког пројекта које финан-
сира Министарство просвете, науке и технолошког развоја Републике Србије 
(бр. 179045).
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канцеларијску варијанту парламентаризма у којој би се шеф 
државе бирао у парламенту. С друге, може се говорити о идеји 
да рационализовани парламентаризам Србије треба трансфор-
мисати у полупредседнички систем. То су могући начини ус-
клађивања начина избора шефа државе и делокруга његове на-
длежности. Међутим, сагласно уставној традицији Србије, али 
и постојећем политичком амбијенту оптирање за полупредсед-
нички систем се чини унеколико рационалнијим избором.
Кључне речи: Устав Србије, шеф државе, извршна власт, пар-
ламентаризам, полупредседнички систем, президенцијализа-
ција.

1. Увод

Десет година примене једног устава уобичајено се сматра 
исувише кратким временским периодом за давање коначне оцене 
о делотворности установљеног система власти. Такав временски 
оквир не допушта формирање устаљене и предвидиве политичке 
праксе која би потврдила вредност предвиђених институционал-
них решења. Међутим, две чињенице оправдавају настојање да се 
већ сада изнесе закључак о томе да уставна решења Србије од 2006. 
године траже одређене корекције на пољу хоризонталне поделе 
власти. Прво, не постоји битнија разлика у предвиђеној институ-
ционалној схеми парламентаризма који је установљен 1990. године 
и оног који је конципиран 2006. године, тако да се при заснивању 
закључака упориште може тражити и у времену које је претходило 
новом уставу Србије. Друго, досадашње функционисање система 
власти превасходно зависи од ванинституционалних фактора, због 
чега се може закључити да су уставна решења неделотворна или 
бар од секундарног значаја за реалне политичке процесе. 

Опредељење уставотворца да само незнатно рациона-
лизује парламентаризам показало се погрешним, будући да су за-
држане све оне бољке које су одликовале функционисање система 
власти у претходном периоду. Дотадашњу политичку праксу је 
обележила непрестана тежња ка президенцијализовању система 
власти.1)

Президенцијализација политике подразумева преношење 
тежишта са колективне „партијски” диверсификоване политике на 
1	 Дарко Симовић, Полупредседнички систем, Правни факултет Универзитета у 

Београду, Службени гласник, Београд, 2008, стр. 305–309.
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модел индивидуализованог, лидерског облика вођења политике.2) 
Пренето на терен функционисања система власти президенција-
лизација подразумева концентрисање власти и доминацију једног 
органа егзекутиве у парламентарном институционалном моделу. 
Упрошћено речено, президенцијализација парламентаризма је 
процес поремећаја равнотеже у систему поделе власти и његов 
преображај у искварени председнички систем. 

Президенцијализацију политике не треба изједначавати 
са праксом персонализовања политичке функције. Будући да поли-
тичку праксу Србије одликује и овај тренд, неопходно је појаснити 
да је персонализација политике процес у коме се индивидуални 
политички актери истичу на штету политичких партија и колек-
тивних идентитета, тако да се политика доживљава као утакмица 
између индивидуалних политичара и лидера, а не између орга-
низованих колективних интереса.3)

Да је уставописац заказао, не успостављајући добро из-
балансиран и конзистентан систем власти, сведочи његово дија-
метрално различито функционисање током вршења функције два 
последња председника Републике. Стиче се утисак као да се пред-
седничка функција обављала на основу два различита, а не једног 
устава. На једном полу, систем власти је високопрезиденцијали-
зован у лику председника Републике. Реч је о периоду од 2007. до 
2012. године. Тадашњи председник Републике, Борис Тадић, те-
жио је омнипотентности и нескривеном жељом да персонализује 
своју функцију доминирао је политичким системом, занемарујући 
основне постулате начела поделе власти. Своју политичку моћ 
није заснивао на уставним одредбама, већ на ванинституциналном 
утицају и лидерству над парламентарном већином. Како је запаже-
но, влада, без обзира на своје уставне надлежности, од тренутка 
свог конституисања није равноправни такмац са шефом државе 
захваљујући традицији ауторитативног вође.4) На другом полу је 
тренутна ситуација у којој је тежиште власти у потпуности пре-
нето на премијера. До овог преношења тежишта политичке моћи 
није дошло нагло, непосредно након председничких избора 2012. 
године, већ постепено. Наиме, од 2012. до 2014. године постоја-
ла је, компаративно посматрано, изузетно ретка ситуација у којој 
је премијерско место обављао лидер тек треће по снази политич-

2	 Paul Webb, Thomas Poguntke, “The Presidentialisation of Politics Thesis Defend-
ed”, Parliamentary Affairs, 66(3), 2013, стр. 649.

3	 Lauri Karvonen, The Personalisation of Politics: A Study of Parliamentary De-
mocracies, ECPR Press, Colchester 2010, стр. 4–5.

4	 Слободан Орловић, „Уставне норме и положај владе Србије“,НБП – Журнал 
за криминалистику и право, бр. 3/2012, стр. 43.
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ке странке у Србији, Ивица Дачић.5) Услед немогућности да једна 
од две најмоћније политичке странке самостално формира владу, 
трећа по снази политичка странка (Социјалистичка партија Србије) 
располагала је снажним уцењивачким потенцијалом и задобила 
позицију премијера. Био је то својеврсни интермецо у процесу 
преображаја српске политичке сцене која је започела своје кре-
тање у смеру постојања апсолутно доминантне политичке странке 
(Српске напредне странке) која предводи коалицију са неколико 
знатно слабијих странака с једне, и издробљеној и потпуно мар-
гинализованој опозицији, с друге стране. Такав политички процес 
је добрим делом маргинализовао и институцију шефа државе, а 
функцију председника Владе учинио омнипотентном.

2. Председник Републике – модераторна власт или 
престижна (не)власт?

Следећи уставотворчеву логику, председник Републике 
номинално није део извршне власти, већ је замишљен као модера-
торна, арбитражна власт којој је у систему власти поверена улога 
усклађивања рада два органа политичког карактера, владе и пар-
ламента. Наиме, према уставном одређењу, председник Републике 
изражава државно јединство Републике Србије (члан 111), док је 
Влада установљена као носилац извршне власти у Републици Ср-
бији (члан 122).6)

Овакво уставно дефинисање председника Републике на-
води на закључак да је уставотворац настојао да у шефу државе 
оваплоти Констанову (Benjamin Constant) идеју о шефу државе као 
модераторној власти. Према Констану, реч је о власти која је „у 
исти мах виша и посредничка, која нема интереса да ремети, већ да 
одржава равнотежу.“7) Наиме, „извршна власт, законодавна власт 
и судска власт су три покретача који морају да сарађују, сваки у 
свом делокругу, у општем кретању; но, када се та три неисправна 
покретача укрсте, сударе и блокирају један другог, потребна је сила 
која ће их вратити на место. Та сила не може бити у једном од тих 
покретача, јер би му послужила да уништи друге. Треба да је спољ-
на, у неку руку неутрална, да би могла деловати свуда где је нужно 

5	 Диверже говори о 17 могућих варијанти односа председничке и парламентар-
не већине. Maurice Duverger, Echec au roi, Albin Michel, Paris 1978, стр. 122.

6	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006.
7	 Бенжамен Констан, Принципи политике и други списи, Завод за уџбенике и 

наставна средства, Београд, 2000, стр. 25.



ПРЕЗИДЕНЦИЈАЛИЗОВАЊЕ СРПСКОГ ...Дарко Симовић   –

115

да буде примењена, да би заштитила, поправила, а да не би била 
непријатељски настројена“.8)

Посматрано у контексту система власти Србије, само-
стални политички легитимитет као прва институционална претпо-
ставка за отеловљење идеје о неутралној и модераторној власти је 
испуњена, будући да се председник Републике бира непосредно од 
стране грађана. Међутим, да би задобио улогу посредујуће власти, 
поред непосредног политичког легитимитета, шеф државе треба 
да располаже и арбитражним овлашћењима. Ипак, чини се да овај 
други институционални захтев није остварен на адекватан начин. 
Наиме, председник Републике Србије располаже превасходно про-
токоларним надлежностима које се традиционално везују за ин-
ституцију шефа државе.9)

Као посредник између легислативе и егзекутиве председ-
ник Републике располаже са, бар начелно посматрано, три значај-
на овлашћења. Прво, председник Републике предлаже Народној 
скупштини кандидата за председника Владе након што саслуша 
мишљење представника изабраних изборних листа (члан 112, став 
1, тачка 3). Друго, председник Републике располаже правом су-
спензивног вета (члан 113). Треће, на образложени предлог Владе 
председник Републике је овлашћен да распусти Народну скупшти-
ну (члан 109, став 1). 

Када је реч о учешћу у формирању владе, шеф државе 
задобија значајнији утицај при одабиру мандатара само у ситуа-
цијама када нема јасне парламентарне већине. Према томе, за раз-
лику од француског уставног решења, кога је прихватило неколико 
посткомунистичких држава,10) шеф државе не именује премијера, 
већ га само предлаже и то искључиво у складу са очекивањима и 
опредељењем парламентарне већине. Уколико би шеф државе оп-
струирао процес формирања владе и предлагао за мандатара лице 
које не може да обезбеди подршку парламентарне већине, то би 
била повреда основних постулата парламентаризма и злоупотреба 
његових уставних овлашћења, због којих би могао да буде и разре-
шен дужности.

Право суспензивног вета донекле је оснажено у односу на 
Устав Србије од 1990. године.11) Наиме, према актуелном уставном 

8	 Исто.
9	 Више о томе: Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, Криминали-

стичко-полицијска академија, Београд 2014, стр. 228–230.
10	 Дарко Симовић, Полупредседнички систем, нав. дело, стр. 225–229.
11	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 1/90.
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решењу, председник Републике у року у коме је дужан да донесе 
указ о проглашењу закона, може, уз писмено образложење, да вра-
ти закон Народној скупштини на поновно одлучивање. За разлику 
од минулог уставног решења који није постављао посебне захтеве 
у погледу поновног усвајања закона, нови устав предвиђа да је за 
анулирање председниковог вета неопходна апсолутна већина по-
сланика. 

Председник Републике би своје право суспензивног вета 
требало да користи пре свега када сматра да је закон нецелисхо-
дан, будући да на уставност закона мотри посебан орган – Уставни 
суд.12) Како су то још амерички очеви оснивачи говорили, „корис-
ност вета не почива на поставци о првенству извршне власти у 
врлини и мудрости, већ на поставци да законодавац није непогре-
шив“13), те да се извршној власти „омогући да саму себе брани; 
други разлог је да се повећају изгледи у корист друштва против до-
ношења рђавих закона услед пренагљености, несмотрености или 
зле намере“.14) Међутим, посматрано у контексту Устава од 2006. 
године, председник Републике не може да надјача владину парла-
ментарну већину, јер она може да анулира дејство суспензивног 
вета. Према томе, уколико влада иза себе има стабилну парламен-
тарну већину, председниково право суспензивног вета се преобра-
жава искључиво у право успоравања законодавног процеса.

Најзад, право дисолуције није самостално овлашћење 
председника Републике, већ је учињено зависним од предлога Вла-
де. Овако постављено право на распуштање парламента заправо је 
механизам којим владина већина процењује најпогоднији политич-
ки тренутак за расписивање нових избора. Аутентичан полупред-
седнички систем подразумева самостално право дисолуције којим 
располаже шеф државе. На тај начин шеф државе постаје истин-
ски арбитар који се поставља изнад две активне политичке власти 
и процењује да ли оне имају капацитет неопходан за делотворно 
обављање уставних функција. У случају распуштања парламента 
бирачко тело се позива да изјашњавањем на изборима да коначну 
оцену о политичкој одговорности главних актера политичког про-
цеса. Насупрот овом самосталном моделу права дисолуције, пред-
седнику Републике Србије је остављена могућност само да уважи 

12	 Ратко Марковић, Уставно право, Правни факултет Универзитета у Београду, 
Београд 2015, стр. 330. О суспензивном вету шефа државе видети: Владан 
Петров, Парламентарно право, Правни факултет Универзитета у Београду, 
Београд 2010, стр. 180-189.

13	 Alexander Hamilton, James Madison, John Jay, Federalistički spisi, Radnička 
štampa, Beograd 1981, str. 422.

14	 Исто, стр. 423.
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или не уважи захтев владе да је прави политички тренутак за одр-
жавање превремених парламентарних избора.

Након овог кратког осврта на њен институционални по-
тенцијал, стиче се утисак да је функција председника Републике 
конципирана на неконзистентан начин, јер постоји несклад између 
најснажнијег могућег политичког легитимитета и уставног дело-
круга надлежности. Предвиђање непосредног избора по правилу 
је мотивисано намером уставотворца да шефу државе додели зна-
чајнију улогу у политичком животу. Међутим, посматрано у кон-
тексту Србије не важи Дивержеова (Maurice Duverger) досетљива 
тврдња да нико не предвиђа непосредан избор шефа државе да би 
он отварао сајмове цвећа, већ да би делао.15)

Уместо снажне политичке власти, председник Републи-
ке је задобио могућност да врши превасходно „морални утицај“ 
(magistrature morale).16) Чини се да такав епилог није случајан, јер 
речима Ратка Марковића, робовање дугогодишњој догми о једин-
ству власти и скупштинском систему створило је предрасуде да из-
вршна власт представља опасност по демократске институције, те 
је установа председника Републике грађена у страху да не окрњи 
демократско достојанство скупштине као јединог репрезента на-
родне суверености.17)

3. Надмоћ ванинституционалних фактора 
 над уставним нормама

Уколико са равни писаних уставних норми искорачимо у 
сферу њиховог реалног живота, закључујемо да досадашњу парла-
ментарну праксу Србије обележава значајан раскорак између писа-
ног и живог устава. Наиме, функционисање система власти далеко 
мање зависи од уставних решења, а готово потпуно од ванинсти-
туционалних фактора. Од пресудног значаја је однос председника 
и парламентарне већине, али не треба занемарити ни политичку 
културу, уставну традицију, састав парламентарне већине, приро-

15	 Maurice Duverger, Echec au roi, нав. дело, стр. 21.
16	 François Frison-Roche, Le “modèle semi-présidentiel” comme instrument de la 

transition en Europe post-communiste, Bruylant, Bruxelles 2005, стр. 90.
17	 Ратко Марковић, „Одговорност председника Републике – према уставима Ре-

публике Србије од 1990. и 2006. године“, у зборнику: Два века српске устав-
ности (приредили: Александар Фира, Ратко Марковић), Српска академија 
наука и уметности, Правни факултет, Београд, 2010, стр. 32.
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ду страначког и изборног система, а такође и психолошки профил 
вршиоца председничке функције. Други закључак, неминовно 
произлази из претходног и односи се на поражавајуће низак ниво 
правне и политичке културе у Србији и неразумевање институцио-
налне логике финих механизама парламентаризма.

Већ при увођењу у живот Устава од 2006. године, дошле 
су до изражаја неке тенденције које су у супротности са основним 
постулатима савременог конституционализма. Уставни закон за 
спровођење Устава Републике Србије18) предвидео је правни основ 
за реизбор свих судија (члан 7). На тај начин девалвиран је један од 
суштинских елемената принципа владавине права, сталност судске 
функције. За природу овог рада довољно је придодати још и то да 
је Уставни закон за спровођење Устава предвидео да ће се избор 
шефа државе по новом уставу сматрати његовим првим избором 
у контексту ограничења броја мандата на које може бити изабран 
(члан 18). Такво институционално решење било је мотивисано 
очигледном намером да се тадашњем шефу државе обезбеди мо-
гућност остваривања два нова председничка мандата. Ту могућ-
ност Борис Тадић није пропустио, па се након два председничка 
мандата, од којих је један остварен на основу Устава од 1990. го-
дине, 2012. године по трећи пут узастопно кандидовао на избори-
ма за шефа државе. Премда у складу са писаним словом Устава у 
овом конкретном случају, кандидовање једног лица за обављање 
трећег узастопног мандата председничке функције није у складу 
са уставним моралом и основним захтевима савременог консти-
туционализма који почива на идеји ограничења власти. Имајући у 
виду постојање уставног континуитета, који подразумева да је но-
водонети устав донет по ревизионој процедури коју је предвиђао 
претходни устав, као и чињеницу да суштинских разлика у органи-
зацији власти нема, такав гест се може тумачити и као злоупотреба 
институционалних решења ради персонализовања председничке 
функције.

Овакав политички гест, будући да није изазвао значајнији 
отпор у јавном мњењу, намеће закључак да је неопходно снажење 
правне и политичке културе, којa уместо дословног тумачења пи-
саног слова устава подразумева поштовање духа устава и неписа-
них правила савременог конституционализма. Речју, смисао по-
стојања устава је ограничење државне власти, а треће узастопно 
кандидавање сведочи о настојању персонализовања председнич-
ке функције, као и о свеприсутном уверењу српских политичара 

18	  Уставни закон за спровођење Устава Републике Србије, Службени гласник 
РС, бр. 98/2006.
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о месијанској улози коју им је историја доделила. Уставни морал 
би требало да подразумева спремност носилаца политичке власти, 
али и страначких лидера код којих је широко распрострањена 
свест о незамењивости, да се након два изборна циклуса повуку са 
својих позиција.

Када је реч о вршењу председничке функције, Борис Та-
дић је у свом другом мандату (2007–2012), независно од писаног 
слова Устава и мимо својих овлашћења, наставио праксу из деведе-
сетих година прошлога века и преузимао на себе вођење државне 
политике, иако је то посао Владе. У амбијенту потпуне подређе-
ности парламента извршној власти, председник Републике је, те-
жећи омнипотентности, неприкосновено доминирао уставним сис-
темом. Прокламовано начело поделе власти свих ових година била 
је обична декорација Устава неспроведена у пракси.

Избор Томислава Николића за председника Републике 
2012. године донео је новине у политички живот Србије. Премда 
је, почев од Слободана Милошевића као првог посткомунистичког 
председника Републике, било уобичајено да шеф државе задржи 
лидерску позицију у својој политичкој странци, Томислав Нико-
лић је одступио од такве праксе и поднео оставку на функцију 
председника Српске напредне странке. Осим што Устав предвиђа 
забрану да председник Републике не може да обавља другу јавну 
функцију, о коју су се пређашњи председници оглушавали, био је 
то гест вредан пажње, будући да је реч о преседану који би требало 
да следе потоњи носиоци ове функције. Дакако, такав гест је тре-
бало да допринесе снажењу уставног морала и политичке културе, 
јер једино ако је изван свакодневних ускостраначких политичких 
процеса, председник Републике може постати истински симбол 
државног јединства и може преузети на себе улогу модератора који 
доприноси уравнотежењу система власти.

Колико год се теоријски може тврдити и друкчије, пракса 
потврђује велику истину представничке демократије: без политич-
ке странке нема ни реалне политичке моћи. Гест уставне морал-
ности Томислава Николића злуради хроничари могу назвати на-
ивношћу коју не треба следити, јер Устав одликује неусклађеност 
између непосредног политичког легитимитета којим располаже 
шеф државе и његове институционалне политичке моћи заснова-
не на уставним овлашћењима. Тако је могуће да председник, што 
је и одликовало нашу скорашњу политичку прошлост (пре Нико-
лића), посеже за ванинституционалним средствима да би утицао 
на вођење државне политике, сматрајући да му то дозвољава његов 
непосредни политички легитимитет. Како га Устав дефинише, шеф 
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државе је недовољно јака институција и једино што му преостаје је 
да се томе повинује или да проба, заобилазећи Устав, да остварује 
јачи утицај на политичке токове. 

Ипак, Томислав Николић није остао доследан том свом 
изворном опредељењу. Уместо да очува своју политичку неутрал-
ност, након расписивања превремених парламентарних избора 
2016. године, он је, као и више пута пре тога, „одрмзнуо“ своја 
страначка политичка уверења и нескривено подржао Српску на-
предну странку. На тај начин оспорио је принципијелност геста 
напуштања функције преседника своје политичке странке зарад 
настојања да буде председник свих грађана.

Међутим, и други примери из политичке праксе указују 
на недовољно развијену политичку културу у Србији. Као илус-
трација може бити наведено скорашње искуство коришћења пра-
ва суспензивног вета. Наиме, Томислав Николић је своје право 
суспензивног вета први пут употребио у августу 2015. године 
враћајући Народној скупштини на поновно одлучивање Закон о 
посебним условима продаје одређених непокретности.19) Уместо 
да се овај закон врати на поновно разматрање и да парламентарци 
изнова добију могућност да се о њему изјасне, председник Владе 
Александар Вучић је изјавио да се о враћеном закону парламент 
неће изјашњавати и да ће Влада повући поменути закон из про-
цедуре. Без обзира на то што је Влада иницирала доношење вети-
раног закона, усвајањем предлога неког закона то постаје акт На-
родне скупштине, а не Владе која тада према њему нема апсолутно 
никаква овлашћења, већ једино има уставну обавезу да се повинује 
закону након његовог ступања на снагу. У овом случају, у фази по-
новног гласања о закону, Влада више не може повући свој пред-
лог, јер то више није предлог закона. На овај начин девалвирана 
је Народна скупштина и нарушено уставом прокламовано начело 
поделе власти, јер је Влада повредила аутономију парламента која 
подразумева његово дискреционо право да се о ветираном закону 
изнова изјасни или не. Да резимирамо, реч је о неуставном пона-
шању председника Владе Александра Вучића који је својим гестом 
преузео аутономну надлежност Народне скупштине и у њено име 
одлучио да се она неће изнова изјашњавати о ветираном закону. 
Тако је законодавна грана власти постала пион у рукама неприкос-
новеног премијера.

Међутим, убрзо након ове неславне епизоде у политичком 
животу Србије, у једној сличној ситуацији, председник Републике 

19	 Предлог Закона о посебним условима продаје одређених непокретности, Ин-
тернет: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/predlozi_zako 
na/1825-15%20lat.pdf, 29/03/2017
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није искористио своје право суспензивног вета, већ се након доно-
шења указа о проглашењу Закона о озакоњењу објеката,20) писмом 
обратио Министру грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре 
наводећи да изражава сумњу у уставност појединих законских 
одредби. Наиме, у том писму председник Републике износи неке 
дилеме у вези са уставношћу, поткрепљене конкретним повреда-
ма Устава Републике Србије. Апострофира се да су Законом о оза-
коњењу објекта нарушена уставна начела владавине права и со-
цијалне правде, повређена забрана дискриминације по било ком 
онову, а нарочито имовног стања, што би довело до неравноправ-
ности грађана. Председник своје неулагање вета правда краткоћом 
времена које је имао за процену уставности и жељом да одлуку о 
уставности Закона препустим Уставном суду. У оваквој ситуацији, 
уместо потпуно сувишног писма, једино што је било примерено 
је да председник Републике покрене поступак оцене уставности 
закона пред Уставним судом.

Ови примери сведоче о слабом познавању значаја и смис-
ла председниковог права суспензивног вета. То редовно овлашћење 
шефа државе треба да допринесе одржавању баланса у систе-
му власти, будући да суспензивни вето може бити коректив рада 
парламента и владе, која иницира највећи број донетих закона. 
Међутим, у политичкој пракси Србије коришћење овог редовног 
уставног овлашћења очигледно се сматра непожељним политич-
ким гестом којим се непотребно опструира законодавни поступак 
и омета спровођење владине политике.

Скорашња политичка пракса сведочи и о злоупотреби 
права дисолуције. Наиме, након парламентарних избора одржаних 
2014. године створена је стабилна парламентарна већина којом је 
доминирала Српска напредна странка чија је изборна листа освоји-
ла 158 посланика. Владину већину чинила је још и коалиција 
окупљена око Социјалистичке партије Србије која је на изборима 
освојила 44 мандата. Премда је парламентарна већина била доми-
нантна и стабилна, Влада је, процењујући да је погодан политич-
ки тренутак, предложила распуштање парламента након непуне 
две године мандата. Председник Републике је прихватио предлог 
Владе, распустио парламент и до превремених избора дошло је 
24. априла 2016. године. Имајући у виду да изузев ускостраначких 
политичких интереса владајуће Српске напредне странке и њеног 
стремљења да обезбеди нови четворогодишњи мандат владе, није 
било другог оправданог разлога за распуштање парламента, може 
се закључити да је право дисолуције, премда у складу са Уставом, 

20	  Закон о озакоњењу објеката, Службени гласник РС, бр. 96/2015.
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нерационално и нелегитимно коришћено. Примарни политички 
интерес стабилности и трајности владе замењен је вештачким пре-
кидањем већ започетих политичких процеса ради вођења изборне 
кампање и оснаживања позиције владајуће политичке странке у 
бирачком телу.

Напослетку, сама чињеница да је лидерство премијера 
Александра Вучића над доминирајућом политичком странком у 
потпуности преобразило начин функционисања парламентари-
зма, сведочи о примату ванинституционалних фактора и о њиховој 
детерминишућој улози када је реч о начину остваривања система 
власти. Победа премијера Александра Вучића на председничким 
изборима 2017. године изнова наговештава премештање тежишта 
моћи и наставак процеса президенцијализовања парламентаризма, 
али овога пута у лику шефа државе.

4. Канцеларијски парламентаризам или 
полупредседнички систем као могуће алтернативе

Досадашње искуство Србије са парламентаризмом уста-
новљеним 2006. године недвосмислено указује на неконзистент-
ност у уставном моделирању институције шефа државе. Председ-
ник Републике је замишљен као модераторна, арбитражна власт 
која треба да усклађује рад парламента и владе у ситуацијама њи-
ховог сукоба. Међутим, минула политичка пракса указује на то да 
председник Републике никада није у правом смислу те речи оства-
ривао ту своју улогу.

Отуда, прво питање које се логично намеће када је реч о 
уставном моделирању институције шефа државе је како коригова-
ти институционална решења да би се установио истински баланс у 
систему власти. Јер, тајна ваљаног функционисања сваког система 
поделе власти је у проналажењу магичне формуле равнотежe из-
међу легислативе и егзекутиве.

Да ли би избор шефа државе од стране парламента до-
принео исправљању аномалије у систему власти и водио ка ства-
рању избалансиранијег система власти? Више разлога не иде у 
прилог таквом решењу.21) Канцеларска варијанта парламентариз-
ма представља унеколико неадекватнији институционални модел. 
Овај облик парламентаризма тражи развијену политичку културу 
21	 Другачије становиште износи проф. др Ратко Марковић. Видети: Ратко Мар-

ковић, „Ка будућем уставу Србије, Политика, 09. јул 2017. године, стр. 4.
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и стабилну парламентарну већину. Нестабилним политичким при-
ликама није погодна доминација ниједног уставног чиниоца, па ни 
председника владе. 

У Србији не постоји политичка култура која подразумева 
дељење политичке власти. Сваки изборни циклус је борба за апсо-
лутну политичку моћ, а уколико такве моћи нема, онда постоји 
тежња за њеним апсолутизовањем. Ову констатацију на најбољи 
начин потврђује изјава премијера Александра Вучића који је по-
водом одржавања председничким избора 2017. године изјавио да 
не жели да остане на месту председника Владе уколико победи 
опозициони кандидат, јер не жели председника који би „свакога 
дана нешто звоцао, имао сва права и никакве обавезе“.22) Премда 
уставна решења шефу државе пружају искључиво протоколарна и 
арбитражна овлашћења, чак и у таквој ситуацији победа опозици-
оног кандидата је неприхватљива, мада он суштински не би могао 
да утиче на владину политику. Такав политички резон је и моти-
висао Александра Вучића да се са позиције ефективног носиоца 
егзекутиве, кандидује за функцију председника Републике, која је 
престижна и носи значајну симболичку моћ у политичком животу, 
али је искључиво протоколарног карактера.

Због непостојања политичке културе која поделу власти 
доживљава као расподелу одговорности и основни захтев савре-
меног конституционализма, уставом предвиђен систем власти би 
требало да буде заснован на истинској равнотежи између више по-
литичких институција, при чему та равнотежа не би смела бити 
лако нарушљива.

Председника Републике треба учинити адекватним рива-
лом влади, а то је могуће само уколико је он изабран од стране 
грађана. Према томе, начин избора шефа државе не би требало 
мењати. Владу би, уз очување њене политичке одговорности пред 
парламентом, требало чвршће везати у функционалном смислу за 
шефа државе. Извршну власт би, према француском полупредсед-
ничком моделу, требало поделити између шефа државе и владе, 
и на тај начин би две амбиције биле супротстављене једна другој 
што би донекле спречавало или бар значајно отежавало президен-
цијализацију политичке праксе.23) Ефективна расподела извршне 
власти неминовно доприноси развијању духа толеранције и уми-

22	 А. Вучић, Нећу председника који ће стално да звоца, Интернет, http://www.b92.
net/info/vesti/index.php?yyyy=2016&mm=11&dd=30&nav_category=11&nav_
id=1204948, 29/03/2017

23	 Видети: Дарко Симовић, „Институционалне претпоставке усклађивања 
уставноправног и реалног положаја председника Републике Србије“, НБП – 
Журнал за криминалистику и право, бр. 1/2013, стр. 21-22.
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ривању политичке острашћености, јер кохабитација принуђује по-
литичке супарнике да проналазе компромисе. Чак и у ситуацији у 
којој су шеф државе и председник владе из исте политичке стран-
ке, значај страначке хијерархије не мора да буде пресликан и на 
односе у оквиру егзекутиве, јер обе од ових двеју функција дају 
реалну институционалну политичку моћ.

Напослетку, ако се уопште поставља дилема између 
две опције, преласка на посредни избор или задржавања непо-
средног избора председника Републике, али уз снажење његових 
овлашћења, треба прихватити ову другу, јер политичким животом 
Србије не треба да доминира један уставни орган.
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Darko Simoviс

PRESIDENTIALIZATION OF THE SERBIAN 
PARLIAMENTARIANISM (2006-2016)

Resume

2006 Constitution of Serbia did not introduce significant novelties 
in the area of horizontal organization of powers. Parliamentarian-
ism from 1990 was additionally rationalized, however political 
practice showed that its major shortcomings were not eliminated 
with the new Constitution. The system of powers is still suscep-
tible to presidentialization, and its functioning in practice first and 
foremost depends on non-institutional factors. Presidentialization 
of politics involves the transference of focus from collective, party 
system politics to a model of individualized, leadership of politics. 
Aside from that, Serbia is characterized by a particularly low level 
of legal and political culture and lack of understanding of institu-
tional logic of the fine mechanisms of parliamentarianism.
The major weakness of the horizontal organization of powers in 
Serbia is the inconsistency in the constitutional modeling of the 
position of the Chief of State. The President is envisioned as a mod-
eratorial, arbitrative power that should be harmonizing the work 
of the parliament and the government. However, past political 
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practice dictates that the President of the Republic has never in the 
true sense of the word effectuated such a role because there exists 
discord between direct political legitimacy and the competences 
which are at his disposal. There are two possible solutions avail-
able as possible corrections to the existing system of powers. On 
the one hand, it is possible to foresee a German variance of parlia-
mentarianism where the Chief of State would be elected in Parlia-
ment. On the other hand, the idea of transforming the rationalized 
parliamentarianism in Serbia into a semipresidentialism. Those are 
the possible ways of harmonizing the manner of electing the Chief 
of State and the scope of his competencies.
Key words: The Constitution of Serbia, Chief of State, Executive 
power, parliamentarism, semi-presidentialism, presidentialism

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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УСТАВНИ ПРИНЦИПИ 
 ИЗБОРНОГ СИСТЕМА*

УДК 342.4(497.11)“2006“:342.8

Оригинални научни рад

Маја Настић
Правни факултет, Универзитет у Нишу

С а ж е т а к

У тренутку када je наш Устав навршио деценију своје примене, 
а полазећи од значаја и функције избора у савременим демок-
ратијама, намера нам је да анализирамо уставне принципе из-
борног система. То су: принцип општег права гласа, принцип 
једнаког права гласа, принцип тајног гласања, принцип непос-
редног гласања и принцип слободног гласања. Наведени при-
нципи истовремено представљају заједничке именитеље сваког 
изборног система и препознати су као саставни део европског 
изборног наслеђа. Међутим, њихова садржина у протеклом 
периоду била је подложна променама. Са еволуцијом друшт-
ва, права и политике, садржина ових начела је промењена и 
обликована према садашњим приликама. Наведени принципи 
изборног система развијали су се и обликовани су у изборној 
пракси током претходних десет година. Устав Србије не од-
ређује тип изборног система, али имплиците опредељује се за 
пропорционални изборни систем, који је детаљније разрађен 
изборним законом. Тим поводом примећујемо и један парадокс: 
парламентарни избори и десет година након доношења Уста-
ва, спроводе по изборном закону који је донет шест година пре 
усвајања Устава. Иако је овај закон више пута мењан, његова 
целовита ревизија изостала је након доношења највишег прав-
ног акта. Пожељно је доношење јединственог изборног закона, 
којим би били регулисани сви избори, чиме би се обезбедила 
конзистентост спровођења избора и јединствена имплемента-
ција закона у вези са изборима. 
Кључне речи: устав, избори, изборни систем, изборни закон, 
Србија

* 	 Рад је резултат истраживања на пројекту бр. 179046  Министарства просвете, 
науке и технолошког развоја



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

128

 
1. Уставни оквир изборног система

Устав Републике Србије, усвојен на референдуму одржа-
ном 28. и 29. октобра 2006. године, а проглашен на седници Наро-
дне скупштине 8. новембра исте године, недавно је навршио десет 
година своје континуиране примене. Да ли је десет година много 
или мало у животу једног устава? Уколико „животни век“ Уста-
ва Србије упоредимо са релевантним европским уставима, попут 
Устава Француске V Републике (1958), Основног закона Немачке 
(1949), Устава Италије (1948), можемо рећи да је то тек један рела-
тивно кратак период примене устава. Међутим, ако имамо у виду 
да је претходни устав, Устав Републике Србије (1990) био на снази 
16 година, и ако посматрамо просечан век српских устава, деценија 
примене постојећег устава није нимало занемарљива. Посебно, ако 
имамо у виду у каквој атмосфери је Устав донет: у одсуству јавне 
расправе и великом брзином, а потврђен на референдуму, који се 
одржавао два дана. Но, није нам намера да се враћамо на тај, не 
тако светли тренутак уставности, нити да оспоравамо на било који 
начин легитимитет важећег, већ да укажемо да је Устав успео да 
се отргне од не тако срећних почетака и да се конитнуирано при-
мењује  десет година.

Сада, деценију касније посматрамо како је Уставом по-
стављен изборни систем, који су основни принципи уставног сис-
тема, шта је њихова садржина и како се остварују у пракси. У том 
смислу, најпре ће бити речи о томе шта је изборни систем и у чему 
је његов значај.

1.1. Изборни систем: појам и значај

Имајући у виду значај и функцију избора у савременој 
демократији, неопходно је да изборна такмичења буду организова-
на према одређеним принципима. Путем избора омогућена је по-
литичка партиципација свих грађана, као носилаца суверености, а 
избори тиме постају „механизам који омогућава да се интегришу 
сви индивидуални избори бирача у заједничку одлуку читаве зајед-
нице“.1) Истовремено, функционисање овог „механизма“ предста-
вља индикатор демократије и мерило стабилности система. Из-

1	 Вучина Васовић, Владимир Гоати, Избори и изборни системи, ИБН Центар, 
Радничка штампа, Београд,  1993, стр. 197.
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борни систем је „основни елемент представничке демократије“2). 
„Изборни системи не само да су најманипулативнији инструмент 
политике, већ и обликују страначки систем и утичу на одређивање 
представништава.“3) То је „најмоћнија полуга конституционалног 
инжењеринга нарочито у подељеним друштвима, односно најмоћ-
није средство у обликовању политичког система“4). Изборни систе-
ми истовремено су и камере и пројектори, подсећа Диверже5): они 
региструју слике које су делом сами креирали. Изборни системи 
су, метафорички речено, „шрафови који држе точкове демократије 
и омогућавају им да правилно функционишу“.6)

Изборним правилима обухваћени су изборно право, из-
борне јединице, изборне формуле, начин гласања, изборна пра-
вда. Сви ови елементи узети заједно чине поредак међусобно 
повезаних делова једне целине, што изборима даје „системски“ 
карактер.7) Изборни систем је саставни део уставног и политичког 
система сваке демократске државе. Под изборним системом под-
разумевамо „скуп правила која структуирају како се гласа на избо-
рима и како се ти гласови претварају у места у парламенту“8). Иако 
је претварање гласова у мандате суштина изборног система, треба 
имати у виду ширу перспективу. Према ширем схватању, изборни 
систем обухвата све што се тиче изборног процеса, од изборног 
права до организације избора.9) Изборни систем обухвата правила 
којима се одређује улога различитих субјеката-учесника изборног 
процеса: бирача, кандидата, политичких субјеката, одређује њихов 
међусобни однос почев од расписивања избора до верификације 
представничких мандата, укључујући организацију избора и реша-
вање изборних спорова. Имајући у виду значај избора, уобичајено 

2	 Arend Lijphart, Electoral Systems and Party Systems: a study of twenty seven de-
mocracies 1945–1990, Oxford University Press, Oxford,  1995, стр. 1.

3	 Ђовани Сартори, Упоредни уставни инжењеринг: структуре, подстицаји и 
исходи, Филип Вишњић, Београд, 2003, стр. 14.

4	 Вучина Васовић, Савремене демократије, Том 1, Службени гласник, Бео-
град, 2006, стр. 106.

5	 Maurice Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel, Presses 
universitaires de France, Paris, 1984, стр. 34.

6	 David Farrell, Electoral systems: A Comparative Introduction,  Palgrave, 
Macmillan,  2011, стр. 2.

7	 Милан Јовановић, Изборни системи: избори у Србији 1990–1996, Институт 
за политичке студије, Службени гласник, Београд, 1997, стр. 18.

8	 Michael Gallagher, Paul Mitchell, The Politics of Electoral System, Oxford 
University Press, 2008, стр. 5.

9	 Милан Јовановић, Изборни системи посткомунистичких држава, Службени 
лист СЦГ, Факултет политичких наука,  Београд, 2004, стр. 20.
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је да се уставом као највишим правним актом утврђују основни 
принципи изборног система. Тиме се спречава или барем отежава 
њихова честа промена. Овакав приступ је примењен и у важећем 
Уставу Републике Србије.

У контексту изборног система релевантно је више устав-
них одредби. Устав, најпре, у чл. 2 утврђује да сувереност потиче 
од грађана који је врше референдумом, народном иницијативом и 
преко својих слободно изабраних представника. Ниједан држав-
ни орган, политичка организација, група или појединац не може 
присвојити сувереност од грађана, нити успоставити власт мимо 
слободно изражене воље грађана. Владавина права, као основна 
претпоставка Устава, остварује се слободним и непосредним избо-
рима, уставним јемствима људских и мањинских права, поделом 
власти, независном судском влашћу и повиновањем Уставу и за-
кону. 

Изборно право, као основно политичко право, садржано 
је у другом делу Устава, у оквиру каталога људских права и слобо-
да. Сваки пунолетан, пословно способан држављанин Републике 
Србије има право да бира и да буде биран. Изборно право је опште 
и једнако, избори су слободни и непосредни, а гласање је тајно и 
лично. Изборно право ужива правну заштиту у складу са законом 
(чл. 52 Устава Србије). Дакле, као основне принципе изборног сис-
тема Устав Србије препознаје следеће: принцип општег права гла-
са, принцип једнаког права гласа, принцип тајног гласања, прин-
цип непосредног гласања и принцип слободног гласања. 

Принцип општег права гласа данас представља кључни 
елемент савремених демократија и има својство „универзалне 
цивилизацијске тековине“10). Савремено значење овог принципа 
подразумева да се право гласа не може ограничити неразумним 
условима, као што су раса, пол, језик, вера, етничко порекло, поли-
тичка припадност, писменост, имовински статус. Међутим, бирач-
ко право може бити условљено држављанством, пребивалиштем, 
пословном способношћу и старосном доби. Ова ограничења су 
„разумна и не утичу на универзалност бирачких права, пошто 
обезбеђују истинско и аутентично учествовање грађана у политич-
ком животу“11).

10	 Златија Ђукић Вељовић, Огледи о политичком представништву и изборима, 
Правни факултет, Београд, 1995, стр. 90.

11	 Evgeni Tanchev, “International and European legal standards concerining 
principles of democratic elections”, у монографији: European Standrads of 
Electoral Law in Conteporary Constitutionalism, Council of Europe Publishing 
2005, стр. 19.
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Устав Србије препознаје пунолетство, пословну способ-
ност и држављанство као услове стицања бирачког права. Кри-
вична осуда није разлог лишења бирачког права, док је пребива-
лиште препознато као услов стицања изборног права у изборном 
законодавству. Новина је, да сходно Закону о јединственом би-
рачком списку12) бирач може бити уписан према месту боравишта 
(чл. 6). Осим тога, доношењем наведеног закона у великој мери 
су отклоњени недостаци, који су били везани за непостојање је-
динствене евиденције о бирачима и недовољне транспарентности 
бирачких спискова, a отворене су и могућности за гласање бирача 
ван пребивалишта.13)

Једнако бирачко право је израз једнакости грађана и не-
посредно се ослања на принцип општег права гласа. Овај принцип 
треба да обезбеди грађанима да се њихови гласови једнако рачунају, 
односно да „тежина гласова свих са правом гласа буде једнака“14). 
Поштовање принципа једнакости је посебно важно приликом кре-
ирања изборних јединица, јер се оне појављују као најманипула-
тивнији и најчешће злоупотребљаван елемент изборног система. 
Овакав вид манипулације више није „у употреби“ имајући у виду 
да изборни закон утврђује да је читава држава једна изборна једи-
ница. Тиме је, нема сумње, успостављена пропорционалност из-
међу броја освојених гласова и мандата. Међутим, овај систем је 
произвео апсолутну доминацију политичких странака и довео до 
смањене репрезентативности парламента. Како народни посланик 
нема „своју“ изборну јединицу у којој ће бити изабран, значајно је 
ослабљена веза на релацији бирач-посланик. 

Једнако бирачко право подразумева да мора бити зага-
рантована равноправност кандидата и странака. У том циљу, не-
походно је да државне власти имају неутралан став, нарочито у 
односу на изборну кампању, медијску покривеност, посебно од 
стране државних медија, финансирање странака и кампање из др-
жавног буџета. Доношењем Закона о финансирању политичких 
активности, који утврђује надлежност Агенције за борбу против 
корупције да спроводи контролу, постављен је солидан законски 
оквир за транспарентно финансирање политичких странака. 

12	 Закон о јединственом бирачком списку, Службени гласник РС, бр. 104/2009 и 
99/2011

13	 Маја Настић, „Изборна правила у Србији и европски стандарди: опште право 
гласа“, Зборник радова Правног факултета у Нишу, бр. 68/2014,  стр. 204.

14	 Dieter Nohlen, Izborno pravo i stranački sustav, Školska knjiga, Zagreb, 1992, 
стр. 26.
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Принцип слободних избора, такође је, један од темељних 
принципа уставног система. Слободни избори подразумевају да 
грађани имају могућност да слободно формирају своје мишљење 
и да се слободно, без икакве принуде опредељују за неку од по-
нуђених опција. Избори у Србији дуго нису могли да понесу епи-
тет слободних избора; актуелна власт је настојала да на све начине 
изборе прилагоди себи, а како би им очекивани изборни резултат 
обезбедио опстанак на власти. Иако ни данас нису ослобођени 
свих недостатака, за изборе у Србији можемо рећи да су испунили 
стандарде слободних и поштених избора.

Устав се опредељује за тајно гласање, који је данас опште-
прихваћени стандард изражавања воље бирача. То је једини раци-
они модел у остваривању општег и једнаког права гласа.15) Тајност 
гласања је један од аспеката бирачке слободе и њена сврха је да 
заштити бираче од притисака са којима се могу суочити уколико 
други сазнају како су гласали. Тајно гласање је опречно свим об-
лицима отвореног (гласања потписом) или јавног гласања.16) Тајно 
гласање тиме обезбеђује „два суштинска елемента у самом чину 
избора – независност бирача и његову искреност“17). Међутим, у 
пракси постоје проблеми у реализацији наведеног уставног прин-
ципа, на шта већ више година указује и посматрачка мисија ОЕБС-
а.18)

Када говоримо о начину остваривања активног бирачког 
права, треба имати у виду два могућа начина гласања: непосред-
но и посредно гласање. Непосредни избори представљају „облик 
изборног система у коме грађани (бирачи), користећи се непосред-
но и лично својим бирачким правом, бирају своје представнике у 
представничка тела (централна, регионална или локална), као и 
друге органе државне власти (нпр. председника републике)“19). Не-
посредни избори су опредељење нашег уставотворца. Поред избо-
ра за народне посланике, Уставом је задржан и непосредан избор 
шефа државе, као и избор покрајинских и локалних скупштина. 

15	 Evgeni Tanchev, “International and European legal standards concerining prin-
ciples of democratic elections”, нав. дело, стр. 74.

16	 Dieter Nohlen, Izborno pravo i stranački sustav, нав. дело, стр. 26.
17	 Павле Николић, Уставно право, Пословни биро, Београд, 1997, стр. 235.
18	 Неретко се дешава да је на бирачком месту параван постављен на неодгова-

рајући начин, тако да бирачима није у потпуности гарантован принцип тај-
ности у поступку гласања. Наиме, изглед бирачких места и квалитет парава-
на за гласање када су у питању осетљиве категорије бирача, пре свега, особе 
са инвалидитетом. 

19	 Маријана Пајванчић, Речник основних појмова и термина о изборима, ЦЕ-
СИД, Београд,2001, стр. 42.
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Међутим, модел затворене изборне листе који је примењиван од 
2000. године, унео је елементе посредних избора. Наиме, улога би-
рача свела се на прихватање унапред утврђених изборних листа, 
у чијем саставу су учествовале политичке партије, које су, уз то, 
доносиле коначну одлуку о интерној расподели мандата. Слобода 
коју су уживале политичке партије била је ограничена једино за-
хтевом да се изабрани представник мора налазити на изборној лис-
ти. У тако успостављеном пропорционалном систему, одлучујућу 
улогу је имала „трећа личност“ (подносилац изборне листе, поли-
тичка партија), која је десет дана након избора потпуно арбитрарно 
одређивала ко ће од 250 предложених кандидата добити мандат. 
Оваквим решењем је укинута веза између воље грађана и послани-
ка, јер су коначну селекцију арбитрарно вршили, post festum, пар-
тијски гремији.20) Последице које је ово решење произвело огле-
дају се у слабљењу функције парламента уз истовремено енормно 
јачање партија. Стога, није претерана оцена да се такав изборни 
систем може означити као „делегатски систем са више партија, за 
разлику од делегатског система са једном партијом успостављеног 
Уставом СФРЈ из 1974. године.“21) Такав став потврђен је у пракси 
Уставног суда Србије, који је, између осталог, утврдио неуставност 
одредбе изборног закона које се односе на добијање појединачног 
мандата.22)

Принцип општег права гласа, принцип једнаког права 
гласања, принцип тајног гласања, принцип непосредног гласања 
и принцип слободног гласања, које Устав Србије препознаје као 
основне принципе изборног система, истовремено представљају 
заједничке именитеље сваког изборног система. Они су у Кодек-

20	 Владимир Гоати, „Подсистем политичког представништва, ‘Ахилова пета’ 
поретка у Србији“, у зборнику: Препоруке за измену изборног законодавства 
(приредили: Зоран  Стојиљковић, Душан Спасојевић) НДИ, Београд, 2011, 
стр.  17.

21	 Исто, стр. 18.
22	 Уставни суд сматра да се из општег права грађана да кандидују и непосредно 

бирају посланике, па и у систему затворених изборних листа, као и из мини-
малних демократских захтева који су неопходни за постојање слободних и 
непосредних избора, може извести право одређеног броја бирача да подржи 
изборну листу, али и правило да се при додељивању појединачних представ-
ничких мандата поштује редослед поименично наведених кандидата у избор-
ном предлогу, односно да се мандати додељују према рангу који кандидати 
заузимају на изборној листи. Тиме што није у обавези да поштује редослед 
кандидата на изборној листи, политичка странка суштински врши избор на-
родних посланика, „господарећи“ посланичким мандатом који су припали тој 
листи. На овај начин, по оцени Уставног суда, не само да се руши принцип 
непосредних избора, већ се обесмишљава идеја репрезентације народа, од-
носно грађана. (Одлука Уставног суда IУп 42/08). 



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

134

су добре праксе у изборним стварима23) препознати као саставни 
део европског изборног наслеђа.  Наведени принципи имају корен 
у демократском уставном развоју, пре свега, европских држава, а 
интернационалнизација је довела до њиховог узидизања на зајед-
нички европски ниво. 

Можемо приметити да се Устав Србије експлицитно не 
изјашњава у погледу типа изборног система. Но, у том контексту, 
од значаја je одредба чл. 102 ст. 2 Устава Србије, којом је утврђе-
но да је народни посланик слободан да, под условима одређеним 
законом, неопозиво стави свој мандат на располагање политичкој 
странци на чији је предлог изабран за народног посланика. На овај 
начин уставотворац се, имплицитно определио за пропорционални 
изборни систем, који подразумева постојање партијских листа. То 
произилази и из одредбе чл. 112 ст. 1 тачка 3 Устава: „председник 
Републике предлаже Народној скупштина кандидата за председ-
ника Владе, пошто саслуша мишљење представника изабраних 
изборних листа. Пропорционални изборни систем је избор нашег 
законодавца почев од 1992. године. Међутим, ова одредба изази-
ва далеко већу пажњу услед чињенице да се оваквом нормом ус-
поставља „страначки императивни мандат“, који, у великој мери, 
обликује изборни систем. Иако, Закон о Народној скупштини24) на-
глашава да се народни посланик опредељује, иступа и гласа по соп-
ственом уверењу (чл. 37), ова одредба могла је добити на значају 
тек након што је изборним законом прецизно утврђен поступак 
подношења оставке.25) Тиме би требало да се спречи даља пракса 
подношења бланко оставки и да се мандат коначно ослободи.

 1.2. Изборно законодавство

Основни принципи изборног система утврђени су уста-
вом, али је њихова детаљнија разрада препуштена изборном зако-
ну. Без тога, начела изборног права и основни елементи изборног 
система остају „мртво слово на хартији“26). Изборним законодав-

23	 Мишљење бр. 190/2002 . CDL-AD (2002)023 rev. Стразбур, 30. октобар 2002. 
године

24	 Закон о Народној скупштини, Службени гласник РС, бр. 9/2010
25	 „Посланик лично подноси оставку, оверену код органа надлежног за оверу 

потписа, председнику Народне скупштине, у року од три дана од дана овере.“
26	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних 

посланика од 2011. –  да ли је посланички мандат коначно слободан?“, у збор-
нику: Избори у домаћем и страном праву (приредили: Оливер Николић, Вла-
димир Ђурић), Институт за упоредно право, Београд, 2012,  стр. 97.
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ством уређује се оне области које је устав делегирао закону или их 
сам није уредио. Изборно законодавство може бити кодификовано 
у једном акту, којим се уређује читава изборна материја, или може 
бити предмет регулисања више закона. Значај питања којима се 
уређује изборно законодавство, разлог је што у неким државама 
ови закони имају карактер квалификованог закона, односно доносе 
се по посебном поступку или се приликом њиховог усвајања за-
хтева квалификована већина. То је у складу са квалификацијом из-
борних закона као основних закона демократије, на чему је инси-
стирао Монтескје. Управо из тог разлога, врло је важно доношење 
изборних закона на основу компромиса релевантних политичких 
странака.  У погледу начина на који је изборна материја система-
тизована, можемо разликовати две врсте држава: оне које имају 
јединствени изборни закон, који примењују на свим изборима, и 
оне које имају посебно изборно законодавство за сваку изборну 
институцију. 

Изборно законодавство у Србији није хомогено, већ је 
садржано у више аката у зависности од тога о којим се изборима 
ради. Основни изборни закон је Закон о избору народних послани-
ка.27) Овај закон је донет врло брзо након петооктобарских проме-
на; усвојила га је „одлазећа“ Народна скупштина широким поли-
тичким консензусом. Под овим законом започиње нова „изборна 
ера“ која и данас траје. Иако регулише област парламентарних 
избора, овај закон се може сматрати централним изборним зако-
ном. Овај закон је у протеклом периоду више пута промењен, али 
је његова целовита и потпуна ревизија изостала чак десет година 
након доношења новог Устава. Иако, „озбиљност налаже да када 
се донесе нови устав треба донети и нови закон о избору народних 
посланика“28), то се није догодило. 

Законом о избору народних посланика уређује се избор и 
престанак мандата народних посланика. Овај закон у формалном 
смислу представља обичан закон; Уставом није утврђена посебна 
процедура за његово доношење која би му дала обележје квали-
фикованог закона. Председнички избори регулисани су Законом о 
избору председника Републике29), чије је доношење уследило врло 
брзо након усвајања новог Устава. Локални избори предмет су ре-

27	 Закон о избору народних посланика, Службени гласник РС, бр. 35/2000 и др.
28	 Владан Петров, ,, Закон о изменама и допунама Закона о избору народних 

посланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“,  нав. 
дело,  стр. 97.

29	 Закон о избору председника Републике, Службени гласник РС, бр. 11/2007, 
104/2009.
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гулисања истоименог изборног закона.30) Пожељно је доношење је-
динственог изборног закона, којим би били регулисани сви избори 
(парламентарни, председнички, локални). На овај начин била би 
обезбеђена конзистентност споровођења избора и изборне праксе 
и јединствена имплеменатција закона у вези са изборима. 

У контексту остваривања наведених изборних принципа 
и кредибилитета изборног процеса, важно је обезбедити стабил-
ност изборног закона. Правила која се често мењају, као и правила 
која нису довољно јасно дефинисана, могу да збуњују бираче или 
да их наведу на закључак да њихови гласови имају мало утицаја 
на резултат избора. Стога, постојање јасних и прецизних правила 
и поступака у изборима, која не остављају простор за арбитрер-
ност и пристрасност, јесу основа демократских избора. Изборни 
системи, са друге стране, морају бити осетљиви на промене које 
се дешавају око њих, а манифестују се у друштвеном окружењу у 
коме се избори остварују, и у променама политичких околности. 
Иако изборни систем не може бити универзални лек за све проб-
леме демократије, вешт изборни инжењеринг може допринети ре-
дуковању конфликата и консолидовању демократије. Не треба ро-
бовати изборним системима наслеђеним из прошлости.31) Сартори 
упозорава да је мењати путем реформи увек тешко и када се једном 
утврди неки систем, они који имају користи од њега штите своје 
учвршћене интересе и чине све да би наставили да играју утакми-
цу по правилима на која су навикли.32) Измене изборног система 
нису ни лаке ни једноставне и оне спадају у ред оних политичких 
институција које се у стабилним демократија мењају „врло ретко и 
врло тешко“.33) Када се приступи измени изборног законодавства, 
врло је важно да нова изборна правила буду донета доста времена 
пре одржавање избора, како би се политичким учесницима и бира-
чима пружило довољно времена да се информишу о томе. Изборно 
законодавство донесено у последњем тренутку негативно се одр-
жава на легитимност законодавства и онемогућава да политички 
учесници и бирачи буду правовремено информисани о правилима 
изборног процеса. 

30	 Закон о локалним изборима, Службени  гласник РС, 129/2007, 34/2010.
31	 Милан Јовановић, Обликовање изборне демократије, Службени гласник 

СЦГ, Институт за политичке студије, Београд, 2006, стр. 19.
32	 Ђовани Сартори, Упоредни уставни инжењеринг: структуре, подстицаји и 

исходи, нав. дело, стр. 47.
33	 Мирјана Касповић, „Обрасци изборних реформи у стабилним демократија-

ма: Нови Зеланд, Италија, Јапан“,Политичка мисао, Факултет политичких 
знаности Свеучилишта у Загребу,  бр. 3/2002, стр. 14.
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Основни принципи изборног система добијају на значају 
само уколико се избори одржавају периодично, односно у регулар-
ним интервалима установљеним законом. Међутим, учесталост 
спровођења избора може бити одређено схватањем суштине самих 
избора. Они који изборе виде у позитивном светлу као ефикасан 
водич за понашање јавних функционера заговорници су чешћег 
одржавања избора. Они који у изборима виде нужно зло које је 
повезано са преиспитивањем рада државника, заговарају ретко 
одржавање избора. Рационални разлог да се избори одржавају пе-
риодично је тај што омогућује бирачком телу да „суди“ и, ако је 
потребно, да се ослободи одређене владе или законодавног тела. 
Мандат народних посланика у Србији, сходно изричитој уставној 
одредби, траје четири године. Досадашња пракса показује да се 
избори одржавају знатно чешће него што је то утврђено Уставом. 
Почев од поновног успостављања вишепартијског система 1990. 
године до 2016. године одржано је десет парламентарних избора, 
а само су два изборна циклуса одржана након истека пуног, четво-
рогодишњег мандата. Грађани Србије на изборима бирају и пред-
седника Републике, чији мандат износи пет година. То би требало 
да указује на различиту изборну динамику парламентарних и пред-
седничких избора. Међутим, досадашње искуство показује да је 
било случајева истовременог одржавања парламентарних и пред-
седничких (као и локалних и покрајинских) избора.

1.3. Предуслови за остваривање основних 
изборних принципа

Стабилност изборног закона, уз довољно често органи-
зовање избора, о којој је било речи до сада, неки су од предуслова 
који морају бити испуњени како би били остварени основни прин-
ципи изборног система. Наиме, Кодекс добре праксе у изборним 
стварима, поред наведеног препознаје и неопходност поштовања 
основних права и постојање адекватних процедуралних гаранција. 

Први, општи услов је поштовање основних људских пра-
ва. „Човек не може бити грађанин који равноправно партиципира у 
политичким пословима уколико није слободан грађанин заштићен 
корпусом личних права.“34) Изборно право постаје безвредно уко-
лико је власт у ситуацији да арбитрерно негира човекову личну 
слободу, или уколико не може да изрази своје политичке ставове 

34	 Павле Јовановић, Ненад Димитријевић, Милан Поповић, Савремени поли-
тички системи, Универзитет Црне Горе, Подгорица, 1998, стр. 108.
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користећи слободу говора и слободу штампе. Стога, испуњавање 
основних изборних принципа претпоставља постојање партијског 
плурализма, односно уживање слободе политичког удруживања, 
као и слободе мисли, изражавања мишљења, слободе говора и 
јавног иступања. Поштовање ових слобода је од виталног значаја, 
посебно током одржавања изборне кампање.

Процесне гаранције којима се стварају услови за оствари-
вање основних изборних принципа односе се на постојање незави-
сног тела задуженог за спровођење избора, посматрање избора и 
ефикасан систем жалби. 

Централни орган задужен за спровођење избора у Србији 
је Републичка изборна комисија (РИК). РИК се стара о законитом 
спровођењу избора, почев од организовања техничких припрема за 
изборе, преко утврђивања и објављивања резултата избора и броја 
мандата који припадају свакој изборној листи (чл. 34 ЗИНП). Ова-
ко дефинисаним надлежностима РИК треба да води регуларном 
спровођењу избора, у коме ће се поштовати одредбе закона и јед-
нака изборна права свих грађана. Истовремено, изборна комисија 
има својеврсну „превентивну“ улогу у заштити изборног права у 
периоду од расписивања избора до утврђивања коначних избор-
них резултата. РИК у сталом саставу чине председник и шеснаест 
чланова које именује Народна скупштина Србије, а у проширеном 
саставу су и по један представник подносиоца изборне листе. По-
литички састав РИК-а мора бити такав да ниједна политичка стран-
ка, страначка коалиција или друга политичка организација не могу 
имати више од половине чланова, тако да је потребно успоставити 
одређену политичку равнотежу. Имајући у виду да сталан састав 
РИК-а броји 17 чланова, када је на изборима пријављено више 
од 17 изборних листа, што се готово редовно дешава, политички 
састав Комисије превладава. То може водити доношењу политички 
мотивисаних одлука, чиме се угрожава принцип непристрасности.

Решавање изборних спорова било је и остало једно од 
најактуелнијих питања у нашој новијој изборној историји. Доса-
дашња искуства у спровођењу избора говоре да су изборни спо-
рови неминовно саставни део сваког изборног процеса, али и да 
постојећи механизам њиховог решавања није увек давао очекиване 
резултате. Избори у Србији, не само да су били обележни бројним 
неправилностима, већ и арбитрарним преиначавањем изборних 
резултата под руководством изборне администрације и судова. Да-
кле, не само да није постојао ефикасан систем решавања изборних 
спорова него институције које су биле позване да их решавају, саме 
су томе доприносиле.
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Правила за решавање изборних спорова садржана су у 
изборним законима. Заштита изборног права, а тиме и решавање 
изборних спорова, поверено је Републичкој изборној комиси-
ји (односно комисији јединице локалне самоуправе, ако је реч о 
локалним изборима) и Управном суду. Устав Србије (2006), пак, 
утврђује супсидијарну надлежност Уставног суда за решавање из-
борних спорова. Централну улогу у решавању изборних спорова 
има Управни суд Србије. Иако изборно законодавство Србије није 
хомогено, утврђена је јединствена надлежност Управног суда да 
поступа по жалбама на одлуке РИК-а, општинских или градских 
изборних комисија. То је последица измена у организацији пра-
восуђа. Нема сумње да је ангажовањем Управног суда остварена 
извесна специјализација у решавању изборних спорова, што је у 
минулом периоду имало позитивне ефекте. Управно судски систем 
решавања изборних спорова је доступан, али није у довољној мери 
јаван и транспарентан. Деловање Управног суда се често дешава 
иза „затворених“ врата на нејавним седницама и уз одсуство су-
протстављених страна. Недостатак јавности и транспарентности у 
одржавању расправа по жалбама и даље представља забрињавајуће 
питање које није у складу са опредељењима ОЕБС-а, другим међу-
народним стандардима и примерима добре праксе у свету. 35) 

Имајући у виду да су изборни спорови неизбежно на гра-
ници права и политике, претпоставка њиховог успешног управно 
судског решавања је остваривање прокламоване независности су-
дова. Наиме, Устав Србије утврђује да су судови самостални и не-
зависни у свом раду и да суде на основу Устава, закона и других 
општих аката, када је то предвиђено законом, општеприхваћеним 
правилима међународног права и потврђеним међународним уго-
ворима (чл. 142 ст.2). Судија је у вршењу судијске функције неза-
висан и потчињен само Уставу и закону. Сваки утицај на судију 
у вршењу судијске функције је забрањен (чл. 149). У оној мери у 
којој се остварује Уставом утврђена самосталност и независност 
судства и судија, утолико ће бити спречен утицај власти и пар-
тијских врхова на фунцкционисање судова, чиме ће се допринети 
ефикасном решавању спорова ове врсте.

35	 Коначан извештај ОЕБС/КДЉИП Република Србија: Парламентарни и пре-
времени председнички избори 06. и 20. маја 2012. године, Варшава 31. јула 
2012.
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Maja Nastic

PRINCIPLES 
 OF ELECTORAL SYSTEM 

 IN SERBIAN CONSTITUTION

Resume

Elections are the most important form of citizens’ participation in 
political decision making process in every state. Electoral rules 
shape the electoral democracy as an essential component of de-
mocracy. Therefore, the basic principles of electoral system has 
been recognized in the Constitution of Republic of Serbia (2006). 
Serbian Constitution does not specify the type of electoral system, 
but implicitily defines the proportional electoral system. It identi-
fies following principles of the electoral system: universal suffrage, 
equal suffrage, free sufrage, secret suffrage and direct suffrage. 
These principles are common denominators of each electoral sys-
tem. They represent a specific aspect of the Europan constitutional 
heritage namely ,,european electoral heritage’’. The principles of 
European electoral systems can only be guaranteed if certain gen-
eral conditions are fulfiled: respect for fundamental rights, regula-
tory levels and stability of electoral law and procedural safeguards.
Within the framework of Serbian Constitution, the author explores 
how the content of electoral principle have been changed and trans-
formed during the last ten years. The author analyses the national 
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electoral rules and how they provide for the exercise of the consti-
tutional principles of electoral systems.
Key words: constitution, elections, electoral systems, electoral 
law, Serbia

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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РЕФОРМА ДРЖАВНЕ УПРАВЕ У 
РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ  

- С ОСВРТОМ НА ПОЛИЦИЈУ-*

УДК 35.07(497.11)(094.5.072)

Оригинални научни рад

Сретен М. Југовић
Криминалистичко-полицијска академија, Београд

С а ж е т а к

Реформе управе и полиције, по правилу, нису могуће без  ре-
форми (позитивног) права. Стога је у раду извршена анализа 
нових, круцијалних закона за управу и полицију: Закона о опш-
тем управном поступку (ЗУП-а) и Закона о полицији. Међу-
тим, након анализе новог ЗУП-а, закључује се да није било 
неопходно, ни рационално, након 86 година примене доноси-
ти нови ЗУП. При томе, новоусвојени ЗУП је номотехнички 
спорне дикције, његова терминологија поприлично одступа од 
општеприхваћених управноправних материјалних и процес-
них појмова и института. То може изазвати  бројне проблеме 
у управној пракси и довести до застоја у односима грађана и 
управе. Премда је реч о процесном Закону, његов предмет је  
неосновано проширен  управним радњама и пружањем јав-
них услуга, које сада добијају управнопроцесну форму! Такође, 
предмет рада је и анализа Закона о полицији, који је препун 
номотехничких, редакторских  и материјалних пропуста, али, 
у основи (значи не сасвим)  представља делотворан правни ок-
вир за безбедност грађана и државе.
Кључне речи: реформа; државна управа; Закон о општем уп-
равном поступку; Закон о полицији; рационализација управе.

* 	 Рад је настао у оквиру научно-истраживачког пројекта бр. 179045, финанси-
раног од стране Министарства просвете, науке и технолошког развоја и  ин-
терног пројекта Криминалистичко-полицијске академије, под називом Кри-
миналитет у Србији и инструменти државне реакције, за период 2015–2019.
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1. Увод

Најпре треба рећи да реформа управе није више ствар 
одређеног временског периода, већ је константа. Јер динамичне 
промене чији смо савременици заиста подразумевају прилагодљи-
ву и ефицијентну јавну управу, која може да одоли променама у ок-
ружењу.1) Стога право јавне управе, или боље речено управно пра-
во, да би се примењивало и одолело савременим променама, треба 
да је довољно еластично, али истовремено и довољно чврсто, како 
би управа била делотворна и служила човеку и јавном интересу. 
Еластичност подразумева дуготрајност примене права и оствари-
вање јавног интереса у најразличитијим животним ситуацијама, а 
чврстим правом обезбеђује се његова владавина, онемогућава  ре-
лативизација права, нарочито у поступцима остваривања права и 
обавеза грађана и других колективитета.  Школски пример зако-
на који успешно комбинује таква правила управног поступања у 
најразличитијим управним животним ситуацијама јесте закон који 
је ушао у последњу годину примене, али и у легенду, будући да се  
суштински неизмењен примењује безмало један век. Разуме се, реч 
је о Закону о општем управном поступку (даље ЗУП).2) Њега би 
требало од 1. јуна 2017. године да замени новоусвојени ЗУП, који 
је ступио на снагу 9. марта 2016. године.3) Правно-техничко је пи-
тање да ли је било целисходније осавременити постојећи ЗУП, или 
је било неопходно донети нови? У сваком случају, усаглашавање са 
Уставом Србије од 2006, европске интеграције, односно чланство у 
ЕУ и европски стандарди, како се погрешно истиче у образложењу 
предлога закона или у делу стручне јавности,4) нису ни правни ни 
прави  разлози  за његово доношење, како исправно и аргументо-
вано тврди професор Д. Милков.5) Стога се поуздано може рећи да 

1	 Милан Петровић, Наука о управљању као претпоставка управне политике, 
Свен, Ниш, 2010, стр. 8.

2	 Службени лист СРЈ, Број 33/97, 31/01; Службени гласник РС, број 30/10.
3	 Службени гласник РС, број 18/16 од 1. марта 2016. године.
4	 Зоран Томић, „Предговор Закону о општем управном поступку“, у моногра-

фији: Закон о општем управном поступку: према стању законодавства од 1. 
марта 2016. године,  Службени гласник, Београд, 2016, стр. 7, 11.

5	 Упућујем на исцрпну критичку анализу Нацрта ЗУП-а, из пера једног од во-
дећих управноправних ауторитета у нас, проф.  Д. Милкова. Нацрт ЗУП-а је 
унеколико  коригован  у складу са ауторовим примедбама, али је законодавац, 
у основи, усвојио текст Нацрта ЗУП-а и тиме елиминисао проверен и добар 
Закон, а донео, слободно се може рећи, неодговарајући ЗУП, који одража-
ва политичко-правно стање наших закона данашњице. Више о томе: Дра-
ган Милков, „Поводом Нарта закона о општем управном поступку – корак 
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је неспорно било рационалније само у појединостима модернизо-
вати (изменама и допунама) постојећи ЗУП, а не уклањати га из 
правног поретка након 86 година примене, нарочито га не мењати 
са преузетим и непровереним решењима која могу изазвати општу 
пометњу у примени, а тиме и конфузију у најфреквентнијој прав-
ној области, оној управноправној.

ЗУП, уз одредбе о посебним управним поступцима у раз-
личитим управним материјама (областима), као и Закон о управ-
ним споровима (даље ЗУС),  којим се примарно уређује управно-
судски поступак (управни спор), у основи чине овдашњи правни 
оквир за Управно процесно право. Како без правних поступака 
нема ни права, значајно је указати на најзначајније „реформске“ 
новине Управног процесног права у нашем правном систему. С об-
зиром на то да је полиција, односно област унутрашњих послова 
значајан посебан део управе, у другом делу рада дат је (критички) 
осврт на најбитније новине Закона о Полицији. 

2. Критички поглед на ЗУП и ЗУС

Поред начелне примедбе да нови ЗУП уопште није тре-
бало доносити, јер готово вековна примена постојећег ЗУП-а нај-
бољи је доказ његовог квалитета, пропуст је законодавца што је 
усвојен текст закона који пружа много основа за критику. Тако је 
штета вишеструка. Пре свега материјална средства на која се данас 
сви толико позивају, а очиглдно се у пракси о њима не води рачу-
на, потрошена су беспотребно под видом ничим изазване реформе 
општег управног поступка. Стање у српској управи свакако није 
добро, али то је више питање материјалног управног законодав-
ства и још којечега. Примена („имплементација“) новог ЗУП-а за-
хтеваће још и не мала додатна финансијска средства. Али највеће 
последице могу настати у остваривању и заштити права грађана у 
односима са управом. Поред ових начелних примедаба  нови ЗУП 
садржи нека „оригинална“ решења која не познаје упоредно уп-
равно процесно законодавство, односно садржи битне недостатке 
у појединим питањима општег управног поступка, али и минорна 
побољшања, која се тичу пре свега комуникације странака и орга-
на.

Треба рећи да су у новом ЗУП-у, поред осталог, положе-
не правне претпоставке за олакшано остваривање права грађана, 

напред или десет у страну?“, Зборник радова Правног факултета у Новом 
Саду, Правни факултет, Нови Сад, бр. 1/2013, стр. 85–100.  
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али и одређивање дужности грађанима, тако што се најзад управа 
обавезује да сама прибавља податке о чињеницама о којима се воде 
јавне евиденције, а не да се подносиоци захтева, као до сада, оба-
везују да прилажу  јавне исправе и друге доказе о чињеницама о 
којима управа, или други органи, већ воде јавне евиденције.  То је, 
по себи, квалитативни искорак. Могло би се рећи и да је то једи-
на светла тачка новог ЗУП-а. Штавише, Законом је предвиђено да 
те одредбе ступају на снагу раније од већине одредаба новог ЗУП 
(члан 9 - начело делотворности и економичности, члан 103-дуж-
ност органа да прибави податке по службеној дужности и члан 207 
- прекршајна одговорност службеника који не поступи у складу 
са чланом 103). А поред прекршајне, предвиђена је и дисциплин-
ска одговорност овлашћеног службеног лица из ЗУП-а, уколико не 
прибавља, не обрађује, не захтева или не достави податке (члан 
110). Само да би се ЗУП примењивао у пуном капацитету, потреб-
но је створити и друге услове за „дебирократизацију јавне управе 
“, пре свега ИКТ услове за сарадњу између органа управе и других 
државних и недржавних органа и, као најбитније, уподобити са 
ЗУП-ом комплементарнe одредбе о посебним управним поступци-
ма у разним другим управним областима (према члану 214 ЗУП-а 
до 1. јуна 2018. године), на пример у области унутрашњих послова 
(законима о личној карти, пребивалишту и боравишту, држављан-
ству, путним исправама и др.) и другим областима. У тим и другим 
законима у разним управним подручјима, која садрже одредбе о 
посебним управним поступцима, треба прецизирати шта се подно-
си уз захтев, а које податке органи прибављају по службеној дуж-
ности, уз поштовање минимума достигнутих права у ЗУП-у. Без 
тог уподобљавања, прикупљање података о чињеницама о којима 
се воде евиденције по службеној дужности, ипак остаје само не-
остварен покушај, без обзира на законске гарантије из ЗУП-а - да 
се у посебним управним поступцима не може ићи испод нивоа 
достигнутих права по ЗУП-у- (члан 3, став 2). Тога је свестан и 
законодавац, будући да је предвидео одредбу о дужности Владе 
да образује Координационо тело ради процене усклађености по-
себних са општим одредбама ЗУП-а (члан 214, став 2). Односно 
Координационо тело образовано је по истеку законског рока.6) У 
нашем правном поретку сви закони у формалном смислу једнаке 
су правне снаге (нема виших и нижих, системских и несистемских 
закона), само постоји првенство примене специјалних у односу 

6	 Одлука о образовању Координационог тела за усклађивање посебних Закона 
са ЗУП-ом, Службени гласник РС, бр. 82/2016. Међутим и након формирања 
тог тела Влада је утврдила одређене предлоге измена закона који су у су-
протности са зајемченим правима из ЗУП-а, примера ради Закон о пореском 
поступку и пореској администрацији и др.
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на одговарајуће опште (генералне) законске одредбе. Једино што 
преостаје у случају некомплементарности одредаба јесте заштита 
уставности и законитости коју врши Уставни суд, премда он нема 
надлежност да оцењује међусобну усклађеност закона, тј. „зако-
нитост закона“, али би требало да штити јединственост правног 
поретка. Међутим, то је поприлично тром и у нашим условима ис-
политизован и неефикасан поступак правне заштите. Прикупљање 
података ex oficio од стране органа управе неспорно доводи до 
олакшаног остваривања права  странака, али може да доведе и до 
одуговлачења поступака, јер је управи потребно време да прибави 
одређене податке, нарочито ако орган који решава управну ствар 
не располаже потребним подацима. Због тога би несавесни служ-
беници могли да прибегну опортунизму и да подучавају странке 
да сами прибављају податке у циљу убрзања процедуре., али то 
може и треба да се решава руковођењем у управи. Све у свему, 
ове одредбе су корак унапред, али уколико се не усагласе одредбе 
посебних поступака са ЗУП-ом, одредбе ЗУП-а неће имати ника-
кав практичан значај. Само  због ове новине није било неопходно 
доносити нови ЗУП. 

Новим ЗУП-ом комуникација органа и странака допуње-
на је правилима о електронској комуникацији, а то је битно за раз-
вој Е-управе, која је у нас практично тек у настајању и још увек 
се углавном своди само на информисање о потребним докумен-
тима и поступку решавања неке управне ствари и, евентуално на 
заказивање термина или електронско подношење захтева, а само у 
појединим управним стварима могуће је њихово решавање елек-
тронским путем. Такође, установљава се тзв. јединствено управно 
место (члан 42) чиме се не утиче (и не може да се утиче) на на-
длежност органа који решава управну ствар и на право странке да 
непосредно поднесе захтев надлежном органу. За установљавање 
јединственог управног места потребно је прописивање ближих 
услова од стране Владе, при чему је истекао рок, а пропис Владе 
није донесен. Узгред речено, Јединствено управно место је, по узо-
ру на „јединствени шалтер“ згодно за маркетиншко представљање 
реформи управе. Ова осавремењена решења, уз она друга, органи-
зационе природе, требало би (у теоријском смислу) да доведу до 
поједностављења, модернизовања и убрзања управног процесног 
поступања. Међутим, у целини посматрано, примена новог ЗУПа 
у пракси пре може да изазове мноштво проблема и недоумица, те 
да доведе до неуједначене управне праксе. 

Новина је и што је по новом ЗУП-у стандардно овлашћење 
омбудсмана да доноси препоруке сада конкретизовано. Наиме, под 
законским условима Заштитник грађана може  да  донесе препору-
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ку да се поништи, укине или измени  правноснажно решење, ако 
странка на то пристане и ако се тиме не вређа интерес трећег 
лица. 

Одређене „реформске“ новине представљају и проблема-
тичне чињенице да је предмет ЗУП-а, супротно предмету ЗУС-а, 
неосновано проширен, а тиме је и појам управне ствари унеколико 
проширен, супротно појму управне ствари у ЗУС-у (а те одредбе 
треба да су комплементарне). Наиме, поред управног акта којим 
се решава управна ствар у класичном смислу, законске категорије 
ЗУП-а постају и гарантни акти, управни уговори, управне радње и 
пружање јавних услуга, против којих је могуће користити правно 
средство – приговор. Ове новине у Закону којим се традиционално 
кодификује управни поступак, у којем се решавају управне ства-
ри доношењем управних аката, непримерене су и спорне из више 
разлога. Прво, будући процесни закон, ЗУП није место у којем се 
сабирају управне активности, Закон о државној управи је место 
за то, а то је задатак и управноправне теорије. Поједине теоријс-
ке конструкције око којих нема консензуса у управноправној на-
уци, постају сада законске категорије, и то по схватању стручних 
обрађивача Закона! То се посебно односи на управне радње и на 
пружање јавних услуга. То значи да све управне радње и пружање 
свих јавних услуга добијају процесну форму! Дакле, долази до 
формализовања свих управних радњи и пружања јавних услуга. 
Друго, пружање јавних услуга у нашем правном систему везује се 
за јавне службе, а појам јавне службе садржи политички супстрат у 
Дигијевском (теоријском) смислу. У том смислу и вршење управне 
власти се еуфемистички означава као пружање јавних услуга. У 
том, теоријском смислу и државна управа је јавна служба. Само 
што то нема везе са нашим позитивним правом, јер министарства 
и органи управе нису јавне службе. Тако се пружање јавних услу-
га, односно обављање јавних служби у позитивноправном смислу 
неосновано гура у управни поступак (sic!). Јер, као што духовито 
примећује велики ауторитет у управноправној науци, професор 
Милков и комуналне делатности, „водовод и канализација“7) пред-
стављају пружање јавних услуга, а новим ЗУП-ом се и оне под-
воде под управнопроцесни режим. Треће, управни уговори су тео-
ријска, али не и позитивноправна категорија у нас, стога се њихово 
уређивање у ЗУП-у у овом тренутку може сматрати непотребним и 
преурањеним.8) Четврто, гарантни акт представља  уникум нашег 
и хрватског ЗУП-а, дакле непроверено, слободно се може рећи и 

7	 Драган Милков, „Поводом Нарта закона о општем управном поступку – ко-
рак напред или десет у страну?“,  нав. дело, стр. 95.

8	 Исто, стр. 94.



РЕФОРМА ДРЖАВНЕ УПРАВЕ У РЕПУБЛИЦИ ...Сретен М. Југовић   –

149

експериментално решење, које евентуално може да доведе до су-
вишног администрирања, а то свакако није ничији интерес. Стога 
се чини да гарантни акт у новом ЗУП-у, више има улогу да  покаже 
некакву отвореност за нова, „модерна“ решења.9) 

У новом ЗУП-у изостављено је и позивање странака, а 
уређен је позив, уведено је обавештавање странке о донесеном 
решењу! При томе,  достављање постаје само један од начина оба-
вештавања странака; закључак којим се одлучивало о питањима 
поступка и о споредној ствари замењен је процесним решењем, 
којим се иначе одлучује о главној, управној ствари! Закључак је 
сада, по правилу, усмен и само изузетно се писмено доноси, и то 
када се не доноси решење, а (процесним) решењем одбацује се 
захтев (члан 92) или обуставља поступак (члан 101). Тако сада 
постоје две врсте решења у ЗУП-у: главно (мериторно), којим се 
решава управна ствар и процесно решење, што може изазвати кон-
фузију у управној и судској пракси. Уопштено узев, чини се да ће 
негативне последице оваквих законских новина сносити сви: уп-
равна пракса, грађани и друге организације.

Будући да је судска контрола управе најзначајнија спољ-
на контрола, за контролу законитости управе битне су одредбе о 
управном спору. Последњи Закон о управним споровима (ЗУС) 
донесен је 2009. године и није донео значајније концепцијске но-
вине.10) Највећи је недостатак што је управни спор, по правилу и 
даље једностепен. При том, предмет ЗУС-а и новог ЗУП-а не по-
клапају се, тј. предмет судске контроле су и по старом и по новом 
ЗУС-у само управни акти, дакле појединачни правни акти, али не 
и радње вршилаца управе (не и управне радње и пружање јавних 
услуга!).11) Дакле, предмет ЗУС-а знатно је ужи од предмета но-
вог ЗУП-а. Одређено уподобљавање тих одредаба de lege ferenda је 
неминовно, а у ком правцу ће законске измене ићи незахвално је 
прогнозирати, с обзиром на номотехнику, садржину, језик и „ква-
литет нових“ закона.

9	 Више о гарантном акту: Dragan Vasiljević, “Legal nature and significante of 
guarantee act in general administrative procedure bill”, у зборнику: Дани Арчи-
балда Рајса, том 1 (приредила: Драгана Коларић), Криминалистичко-поли-
цијска академија, Београд, 2016, стр. 44–54.

10	 Више о развоју управног спора: Сретен Југовић, „Преображај Државног 
савета у Србији XIX века – ка институционализацији управног сппора“, у 
зборнику: Устав Краљевине Србије од 1888. – 125 година од доношења (при-
редили; Владан Петров, Дарко Симовић, Тијана Шурлан, Ивана Крстић-Мис-
триџеловић), Правни факултет, Београд, 2015, стр. 135–145.

11	 Службени гласник РС, број 111/09.
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3. Критички поглед на Закон о полицији

Посебно подручје управе или особени део државне уп-
раве представља полиција. У нас је 2016. године донесен „нови“ 
Закон о полицији (даље ЗОП), а у ствари, по начину уређивања 
најзначајнијих појмова и института није реч о новом закону, већ о 
нешто измењеној и допуњеној верзији првог Закона о полицији из 
2005. године. Иако језички, номотехнички и редакторски мањкав, 
ЗОП, у основи, представља делотворан правни оквир за обављање 
полицијских и са њима повезаних других послова. Антиномија из-
међу ове две међусобно супротстављене тезе базира се на анали-
зи најзначајнијих нормативних решења. Закон, како би се рекло 
„не везује руке полицији“, она располаже потребним  полицијским 
овлашћењима и мерама за безбедност грађана и државе, али је 
препун номотехничких пропуста, садржи празнословље (много 
текста, а мало садржине), спорне је дикције која нема нормативни 
дух, већ више подсећа на текст из стратегија. 

ЗОП садржи невешт покушај одређивања унутрашњих 
послова (члан 2) и њиховог раздвајања од полицијских  послова, 
при чему не разликује и друге, тзв. интерне послове (члан 1-3). 
При томе, унутрашње послове одређује без њихове садржине.12) 

У члану 3 ЗОП-а Полиција се одређује као „централна 
организациона јединица Министарства, која у обављању унутра-
шњих, односно полицијских (и „других“, С.Ј.) послова, штити и 
унапређује безбедност грађана и имовине, поштујући Уставом 
зајемчена људска и мањинска права и слободе и друге заштићене 
вредности у демократском друштву, уз могућност на Уставу и зако-
ну засноване употребе средстава принуде“. Као што се види, реч је 
о теоријској дефиницији, уз то анахроној, којој иначе није место у 
Закону. Формулација „централна организациона јединица“ више је 
теоријског карактера, него што одговара законској терминологији. 
Ако је стручни обрађивач Закона хтео да дефинише полицију, онда 
је требало да каже да је полиција  организациона целина  држав-
не управе (извршне власти), или основна организациона јединица 
Министарства (органски елеменат), организована ради одржавања 
јавног реда и безбедности (функционални елеменат), која при-
мењује законом утврђена полицијска и друга овлашћења (формал-

12	 Више о томе и о Закону о полицији уопште: Сретен Југовић, Дарко Симовић, 
„Закон о полицији Републике Србије од 2016. године – критички поглед“, 
Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, Правни факултет, Нови 
Сад, бр. 1/2016, стр. 71–85.
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ни и материјални елеменат), међу којима и средства принуде (коер-
цитивистички елеменат). 	

Под невештим насловом „Надлежност Министарства“ 
(правилно је појам користити у множини)  у члану 11 законодавац 
одређује најбитније активности МУП-а. Према дикцији одредаба 
из односног члана пре би се рекло да је реч о тексту из неке стра-
тегије или делокруга, а не о надлежностима МУП-а. Надлежности 
су бројне, оне представљају овлашћења и дужности и утврђене 
су како овим законом тако и мноштвом других закона из области 
унутрашњих послова. 

Будући да се у Закону једанпут говори о Полицији као 
централној организационој јединици (члан 3), а други пут о Ди-
рекцији полиције (члан 22-24), поставља се питање да ли између 
Полиције као централне организационе јединице и Дирекције по-
лиције стоји знак једнакости? О односу Полиције и Дирекције по-
лиције постоји правна празнина, дакле недореченост законодавца. 
Чини се да се Дирекција полиције и Полиција као централна орга-
низациона јединица у великој мери садржински поклапају. С друге 
стране, између Полиције (у функционалном смислу) и Дирекције 
полиције (у органком смислу) не стоји знак једнакости. Прво је 
шири а друго ужи појам. При том, добро је решење што у Закону 
није предвиђено да је Дирекција полиције орган управе у саставу 
Министрства, јер органи управе у саставу самосталних органа уп-
раве имају мање самосталности од самосталних органа (примера 
ради не могу да доносе прописе, и др.). Оваквим решењем (Поли-
ција – организациона јединица, а не орган управе у саставу) прис-
нија је функционална веза између МУП-а и полиције, чији је она 
интегрални, нераскидиви део. 

Законске новине су и  одредбе које се односе на службе-
не радње пре и после пружене полицијске помоћи у извршењима 
и поступцима вансудског намирења (члан 55), пружање помоћи 
здравственим радницима (члан 56), криминалистичко- форензичку 
регистрацију, узимање других узорака, криминалистичко-форен-
зичка вештачења и анализе (члан 62), поступање према лицима 
која уживају дипломатско-конзуларни имунитет (члан 71). По-
лицијска овлашћења набројана су методом енумерације у члану 
64, при чему њихов број није коначан, јер полицијски службени-
ци у статусу овлашћених службених лица примењују полицијска 
овлашћења из Закона о полицији, ЗКП-а, Закона о прекршајима и  
других закона. При томе, примена овлашћења према малолетним 
лицима је друкчије предвиђена, у смислу да само прикупљање (тра-
жење) обавештења у својству грађанина и саслушање малолетни-
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ка у својству осумњиченог примењује полицајац за малолетнике, 
док сва остала полицијска овлашћења примењују сви полицијски 
службеници (требало је рећи у слатусу ОСЛ, јер полицијске по-
слове не обављају полицијски службеници у статусу ПД). Пропуст 
је законодавца што је de jure укинуо полицијско овлашћење задр-
жавања лица, тако што упућује на примену односних одредаба  из 
других закона, у зависности од поступка који се примењује. Поли-
цијским овлашћењима придодата су и нова: утврђивање присуства 
алкохола и/или психоактивних супстанци (члан 101); вршење без-
бедносних провера (члан 102); пријем нађених ствари (члан 103). 
А од употребе средстава принуде придодати су: употреба распр-
шивача са надражујућим средством, електромагнетна средства 
(електрошокер и електрична палица) и употреба ватреног оружја 
према возилу у покрету (члан 111, 112, 126). Код употребе ватреног 
оружја као средства принуде Закон је укинуо посебне ситуације 
које је садржао ранији Закон, али је услов постојања непосредне 
опасности по живот замењен  условом угрожавања живота, или 
чак могућношћу угрожавања живота (члан 124, став 1 и 2). У овом 
делу Закон садржи редакторске пропусте, примера ради у члану 
64 наводи се овлашћење прикупљање обавештења (тачка 6), а у 
члану 91 уређује се тражење обавештења, при  чему је изоста-
вљено јемство у погледу заштите људских права које се односи на 
забрану поновног позивања лица које одбије да пружи обавештење 
(такве одредбе изостављене су и код позивања). Такође, одредбе о 
тражењу обавештења прешироко су формулисане, без одређивања 
граница овлашћења, будући да није одређено о којим кривичним и 
прекршајним делима је реч. Даље, код овлашћења прегледа објека-
та, средстава, простора и документације и контрадиверзионог пре-
гледа (члан 95) изостављањем ближе одреднице која се односи на 
простор, нпр. службени простор и сл, проширено је овлашћење и 
на стамбени простор, што је у супротности са Уставом зајемченом 
неповредивошћу стана и условима  за улазак у туђи стан (члан 40 
Устава).

Закон садржи и оригинална решења која одударају од по-
слова државне управе, као нпр. да се МУП бави научноистражи-
вачким радом (чл. 133).

Закон о полицији, посветио је људским ресурсима готово 
трећину укупног броја чланова, а управљачка функција кадрови-
ма је, према образложењу предлагача Закона, основни разлог за 
доношење Закона. Међутим, управо  тај део закона пружа више 
простора за критику. Наиме, начелна примедба  односи се на  то 
да је, у том делу, законодавац полицију чини се превише прибли-
жио општем управноправном режиму и што није уважио специ-
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фичности полиције као особеног дела државне управе. У поједи-
ностима, проблем је што су законска решења о напредовању доста 
ригидна, чиме је  напредовање полицијских службеника као обе-
лежје службеничких односа доведено у питање. За напредовање се 
траже, поред осталог трогодишње просечне оцене рада „Истиче 
се“, а предвиђено је само по три врсте звања-чинова за средњу и 
високу стручну спрему I степена, као у „општем управноправном 
режиму“. Звања, односно чинови нису више службена обележја 
него функционалне ознаке радних места. Затим, сва радна места су 
круто подељена на руководећа и извршилачка, а мноштво радних 
места је и једно и друго (нпр. шефови смена у дежурној служби, 
вође сектора, вође група, помоћници командира, шефови одсека 
итд), што се одражава и на плате, а све то је повезано са моти-
вацијом полицијских службеника. С друге стране, предвиђено је 
да радни однос запосленом престаје, „ако је два пута узастопно 
оцењен негативном оценом – недовољан -1“ (члан 172). При томе, 
крупан је пропуст законодавца што Законом нису утврђена бли-
жа мерила за оцењивање резултата рада и каријерно напредовање, 
већ је то препуштено подзаконској регулативи. Тако Закон оста-
вља простор за арбитрарност у остваривању функције управљања 
кадровима, поспешује администрирање и трошкове, установљава 
рестриктиван систем напредовања, демотивишуће делује на запо-
слене у полицији. 

4. Уместо закључка

Реформе управе и полиције нису могуће без реформи пра-
ва. Стога је добар правни оквир „услов свих услова“ за добру упра-
ву (и полицију). За нови ЗУП у целини, тешко се може рећи да до-
носи реформе општег управног поступка на боље! Штавише, пре 
би се могло тврдити супротно, лошим ЗУП-ом замењен је неоспор-
но квалитетан ЗУП са такорећи вековном традицијом. Нови ЗУП  је 
номотехнички спорне дикције, његова терминологија поприлично 
одступа од терминологије претходног ЗУП-а и од општеприхваће-
не правне терминологије, као и од досадашњих и упоредноправ-
них установа и института.13) То може изазвати практичне пробле-
ме у његовој примени. Такође, законски појмови из ЗУП-а не пра-
те појмовни апарат материјалног управног права. Премда је реч о 
процесном Закону, његов предмет је, чини се, неосновано проши-

13	 Драган Милков, „Поводом Нарта закона о општем управном поступку – ко-
рак напред или десет у страну?“, нав. дело, стр. 81–83.
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рен  управним радњама и пружањем јавних услуга, које сада до-
бијају управнопроцесну форму! Само те „управне активности“ не 
уживају непосредно судску заштиту у управном спору (већ изузет-
но посредну судску заштиту у парничном поступку), јер  управни 
спор јесте спор о законитости коначних управних аката. Уместо 
да се постојећи ЗУП искористи као полазна основа и изврше само 
минималне корекције одредба са поузданим и у пракси потврђе-
ним решењима, стручни обрађивач ЗУП-а је унео непознате и не-
проверене појмове, углавном тако што је преузео поједина готова 
решења из хрватског ЗУП-а, без провере резултата тих законских 
решења и без анализе хрватског (материјалног) управног права.

С друге стране, Закон о полицији јесте номотехнички, 
дикцијски и редакторски мањкав, али уређује полицијска овла-
шћења, мере и механизме за остваривање безбедносне заштите 
људи и имовине. Међутим, управљачка функција кадровима, због 
које је Закон и донесен, лоше је уређена. Законом нису уважене 
особености полиције, (радно)правни положај полицијских службе-
ника исувише је приближен општем управноправном режиму и ре-
жиму државних службеника. 	 Највећа очекивања од Закона су у 
делу који се односи на управљање кадровима у полицији, праћење 
каријерног развоја запослених, кроз оцењивање резултата рада, 
стручно усавршавање и друге обуке. Управо тај део Закона, чини 
се превише је ригидан, недоречен, поспешује администрирање и 
значајно повећава трошкове, а замагљује основну и најважнију 
мисију полиције – безбедност грађана и њихове имовине. И као 
најбитније, услед недостатка јасних и  чврстих законских мерила, 
оставља се простор за арбитрарност. Права мера између законских 
услова за напредовање и напредовања као обележја службеничког 
односа, чини се није пронађена, што подједнако демотивишуће де-
лује као и принцип ансијенитета (проведено време у одређеном 
звању-чину).

Нашу јавну управу потребно је рационализовати, у пра-
вом смислу речи, али не онако како се то у политичкој јавности 
погрешно, еуфемистички истиче за редукцију кадрова, јер рацио-
нализација не подразумева нужно и отпуштања запослених у јав-
ној управи. Напротив, пораст јавне управе је тенденција у развоју 
јавних управа. У том смислу треба урадити системску анализу по-
слова и задатака у управи, а не линеарно смањивати или предлага-
ти смањивање или запошљавање. Познато је и да се најпре попуне 
синекуре у управи, „измишљена“ радна места, што је наслеђена 
појава. Као полазиште за рационализацију може да послужи ана-
лиза аката о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места 
у органима и организацијама јавне управе. На основу тих анализа 
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дошло би се до одговарајућих синтеза, које би имале практичну 
примењивост у реформи јавне управе.
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Sreten M. Jugovic

REFORM OF PUBLIC ADMINISTRATION 
 IN THE REPUBLIC OF SERBIA 
 – A REVIEW OF THE POLICE –

Resume

Public administration and police reforms are impossible without re-
forming laws. Therefore, a good legal framework is the ‘necessary 
prerequisite’ for good administration (and police). The new General 
Administrative Procedure Act (GAPA; Serbian ZUP) as a whole 
can scarcely be said to have brought changes to the general admin-
istrative procedure for the better! Rather, quite the opposite could 
be claimed – the poor quality GAPA replaced the one of undoubted 
quality and with, so to say, a century-long tradition. The new GAPA 
is of nomotechnically disputable diction; its wording deviates sig-
nificantly from that of the previous GAPA and from common le-
gal terminology, as well as from the previous and comparative law 
institutions. This shortcoming can cause practical problems in its 
implementation. Furthermore, legal terms from GAPA do not fol-
low the conceptual apparatus of substantive administrative law. 
Although it is a procedural law, its scope seems to be groundlessly 
expanded to include administrative actions and provision of public 
services, which now take the form of administrative procedure!
On the other hand, the Police Act, although indeed deficient in 
terms of nomotechnics, diction and editing, still regulates the au-
thorities of the police, and measures and mechanisms for security 
protection of people and property. However, the human resources 
management function, which was the main reason for the adoption 
of the Act, is poorly regulated. The Act disregards the particularities 
of the police; the (employment) legal status of police officers was 
made too similar to that from the general administrative legal sys-
tem and the civil servants system. The greatest expectations from 
the Act are in the part relating to police staff management, moni-
toring of employees’ career development, through performance as-
sessments, professional development and other trainings. It is this 
part of the Act that seems to be too rigid, deficient, conducive to 
better administration and to substantial increase in costs, while it 
blurs the basic and most important mission of the police – safety of 
citizens and their property. And most importantly, lacking clear and 
solid legal criteria, it leaves room for arbitrariness.
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Our public administration should be rationalised, in the true sense 
of the word, rather than in the way the political public have er-
roneously and euphemistically used the term to point to workforce 
reduction, because rationalisation does not necessarily mean the 
layoff of public sector employees. On the contrary, the growth of 
public administration is a tendency in the development of public 
administrations. What should be done in this respect is the system-
atic analysis of administrative tasks and duties. The starting point 
for rationalisation can be the review of acts on internal organisation 
and systematisation of posts within public administration authori-
ties and organisations. These analyses would lead to appropriate 
syntheses, which would be practically applicable in the reform of 
public administration.
Key words: reform, public administration, General Administrative 
Procedure Act, Police Act, rationalisation of administration

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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ЛОКАЛНА САМОУПРАВА 
 У УСТАВУ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ: 

ПРОБЛЕМИ И ПЕРСПЕКТИВЕ

УДК 342.4(497.11)“2006“:352

Оригинални научни рад

Горан Марковић
Правни факултет, Универзитет у Источном Сарајеву

С а ж е т а к 

Устав Републике Србије садржи бројне норме о локалној само-
управи, које детаљно уређују ову материју, уносећи неколици-
ну рјешења која није познавао раније важећи устав. Предмет 
овог рада је анализа садржине ових уставних норми, с циљем 
утврђивања да ли је правно-технички приступ регулисању 
ове материје правилан, те каква је садржина уставних норми. 
Имајући у виду циљ истраживања, основни примијењени ме-
тод је позитивно-правни.
Анализа показује да је материја локалне самоуправе регули-
сана неуобичајено детаљно, што треба критиковати, јер такав 
начин уређења уставне материје чини тешким, ако не и немо-
гућим, промјену система локалне самоуправе. Устав треба да 
садржи само начела локалне самоуправе, док може детаљније 
регулисати само она питања која служе као гаранција заштите 
локалне самоуправе од централне власти. Уставотворцу је то 
само дјелимично пошло за руком. Рад садржи низ приједлога о 
томе како преуредити уставно регулисање локалне самоуправе, 
о којима би се могло расправљати у случају ревизије Устава.
Кључне ријечи:  локална самоуправа, Устав Републике Србије, 
општина, град, јединице локалне самоуправе
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1. Увод

У Уставу Републике Србије од 2006. године, локална са-
моуправа је нормирана у дијелу VII Устава, који носи наслов „Те-
риторијално уређење“. У овом раду, анализираћемо уставне норме 
о локалној самоуправи, настојећи да дамо критичку анализу како 
правно-техничког приступа регулисању материје локалне самоу-
праве, тако и појединих принципа на којима почива систем локал-
не самоуправе. Основни метод анализе биће позитивно-правни, јер 
ћемо анализирати важеће уставне норме, али ће овај метод бити 
допуњен упоредним и историјским методима, јер ћемо уставна рје-
шења упоређивати са рјешењима садржаним у уставима сусједних 
држава и са рјешењима која је садржао претходни Устав Републике 
Србије. Наш циљ није да анализирамо систем локалне самоуправе 
у цјелини, већ само уставно уређење ове материје. Због тога, неће-
мо се, осим уколико то буде нужно, освртати на законске норме. 

2. Правно-технички приступ

Основно обиљежје уставног нормирања локалне само-
управе је детаљистички приступ. Устав не садржи само основне 
принципе локалне самоуправе, већ уређује извјесна питања која 
спадају у законску материју. У Уставу треба да се налазе само 
принципи локалне самоуправе. Уносећи их у Устав, уставотворац 
истиче њихов значај и штити их од честих промјена путем закона. 
На тај начин, стварају се правне претпоставке да систем локалне 
самоуправе функционише у дужем временском периоду. Уношење 
у Устав норми које нису суштинско обиљежје система локалне са-
моуправе оптерећује уставни текст и чини систем локалне самоу-
праве тешко промјењивим.

Тако, на примјер, Устав у чл. 190 наводи најважније на-
длежности општина. Он их наводи у седам тачака, а затим пропи-
сује да ће општина обављати и друге послове у складу са законом. 
Сматрамо да овакво одређење надлежности општине може бити 
оправдано уколико се на тај начин од олаке промјене штите важне 
надлежности које омогућавају општини да самостално обавља 
послове које су од суштинског значаја за њу. Ако те надлежнос-
ти не би биле заштићене Уставом, законодавац би их могао често 
мијењати, што би могло умањити самосталност јединица локалне 
самоуправе.
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Устав у чл. 191 садржи норме о правним актима и 
скупштинама јединица локалне самоуправе. Наводе се најважније 
надлежности скупштине, а статут одређује као највиши правни акт 
општине. Устав одређује скупштину као највиши орган власти, 
док не одређује извршне органе, већ само прописује да их бира 
скупптина. Овакав приступ може се сматрати оправданим само 
дјелимично. Ако је уставотворац желио да скупштину учини нај-
вишим органом власти, оправдано је што је то предвидио Уставом, 
имајући у виду да Устав иначе предвиђа начело подјеле власти. 
Међутим, нема потребе да уставотворац наводи надлежности 
скупштине јединице локалне самоуправе, чак ни примјера ради. 
Прво, у Уставу су наведене уобичајене надлежности скупштине, 
па није јасно зашто је било потребно уопште их набрајати. Друго, 
надлежности скупштине се могу мијењати, у зависности од могуће 
реформе система локалне самоуправе, па је непрактично да буду 
утврђене Уставом. 

Истим чланом прописано је да ће скупштина општине вр-
шити избор извршних органа општине. Чини се да је и ова норма 
сувишна, јер се њоме сувише чврсто одређује систем локалне са-
моуправе. Ако би законодавац желио да овај систем локалне само-
управе замијени другим, он то не би могао учинити, већ би прије 
тога морао мијењати уставне норме. Другим ријечима, увјерење 
законодавца да постојећи систем локалне самоуправе није добар и 
да би га требало мијењати ограничено је уставним нормама, које 
спречавају или знатно отежавају промјене, чак и ако би оне биле 
нужне.

Чланом 192 Устава прописан је надзор над радом општи-
не. И ова питања су уређена детаљно. Уставотворац прописује да 
Влада има право да распусти скупштине општине и одређује шта 
ће се десити након што донесе ту одлуку. Први проблем је што 
уставотворац даје ово право Влади Уставом. Ако би се у пракси 
показало да Влада не треба да има ово право, или парламентарна 
већина принципијелно сматра да је оно непотребно, она не би мо-
гла да га одузме Влади осим ако није у стању да промијени Устав. 
А Устав не треба мијењати често, у зависности од ставова сваке 
нове парламентарне већине. Други проблем је тај што уставотво-
рац улази у детаље који се односе на то шта ће се догодити ако 
Влада распусти скупштину општине.1)

1	 Устави других бивших југословенских република не садрже слична детаљ-
на рјешења. Дјелимични изузетак је Устав Црне Горе, који у чл. 117, ст. 2 
прописује у којим случајевима Влада може распустити скупштину општине, 
односно разријешити предсједника општине.
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Ако прихватимо став да Устав треба да садржи само прин-
ципе локалне самоуправе, они би могли гласити овако: 1) у једини-
цама локалне самоуправе, одлуке доносе грађани, непосредно или 
посредством слободно изабраних представника; 2) јединице ло-
калне самоуправе су општине и градови, које се оснивају и укидају 
законом; 3) јединице локалне самоуправе обављају самосталне и 
повјерене послове; 4) јединице локалне самоуправе финансирају 
се из властитих прихода, који се утврђују законом, из буџета Репу-
блике или аутономних покрајина, те из властите имовине; 5) Репу-
блика може да врши само контролу законитости аката, а контролу 
цјелисходности само изузетно, ако се ради о повјереним послови-
ма; 6) најважнији послови који су у надлежности јединица локалне 
самоуправе треба да буду наведени у Уставу; 7) треба утврдити на 
који начин јединице локалне самоуправе остварују заштиту свог 
положаја.

За разлику од овог приступа, Устав Републике Србије од 
1990. године имао је мање детаљистички приступ.2) Биле су ут-
врђене најважније надлежности општине, подјела надлежности на 
изворне и пренесене, право општина да имају приходе утврђене 
законом, право грађана да о локалним пословима одлучују непо-
средно или посредно, право општина да имају своје статуте које 
доносе њихове скупштине, непосредан избор, тајним гласањем 
скупштина општина, могућност образовања градова, који се сас-
тоје од двије или више општина. Посебне норме биле су посвећене 
Граду Београду.

Устави бивших југословенских република такође не садр-
же детаљне одредбе о локалној самоуправи. У њима се налазе 
сљедеће одредбе: о врстама јединица локалне самоуправе; о праву 
грађана да непосредно и посредно одлучују о локалним послови-
ма; о надлежностима јединица локалне самоуправе (ове одредбе 
не садрже устави Црне Горе и Словеније, док Устав Босне и Хер-
цеговине уопште не уређује материју локалне самоуправе); кон-
троли централне власти над локалном самоуправом (једино Устав 
Црне Горе садржи детаљније одредбе о контроли, док остали уста-
ви само прописују да ће то бити контрола законитости); изворима 
прихода јединица локалне самоуправе.

2	 За анализу система локалне самоуправе у уставима Републике Србије од 
1990. и 2006. године, вид.: Марко Станковић, Локална самоуправа у Србији 
– прошлост, садашњост, будућност, Правни факултет Универзитета у Бео-
граду, Београд, 2015.
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3. Врсте јединица локалне самоуправе

Чланом 189 Устава прописано је да ће град имати исте на-
длежности као и општина, мада му законом могу бити повјерене и 
друге надлежности.3) Положај Београда као главног града одређује 
се посебним законом, а Устав прописује да му се, осим надлеж-
ности које припадају општини и граду, законом могу повјерити и 
друге надлежности. Из овога слиједи да је прихваћен принцип мо-
нотипне локалне самоуправе.

У теорији преовладава мишљење да општине и градови 
имају исте изворне надлежности, а да се могу разликовати само 
у погледу повјерених надлежности.4) Сврха разликовања ова два 
типа јединица локалне самоуправе само је у томе што је град у 
могућности да оствари и оне повјерене надлежности које општина 
не може да врши. Међутим, уставна норма није до краја јасна. Она 
говори о томе да град врши надлежности које су Уставом повјерене 
општини, а законом му се могу повјерити и друге надлежности. 
Употреба ријечи „повјерити“ може изазвати недоумице. Изгледа да 
она овдје није прецизно употребљена. Кад говори о повјеравању 
надлежности Уставом, уставотворац мисли на изворне надлежнос-
ти. Да ли то значи да је у истом значењу употријебио ову ријеч и 
у другом дијелу норме, у коме каже да граду законом могу бити 
повјерене и друге надлежности? Другим ријечима, да ли граду за-
коном могу бити „повјерене и друге надлежности“ само у смислу 
повјеравања послова државне управе? 

Недоумицу појачава Закон о локалној самоуправи, који у 
чл. 24 предвиђа да град врши надлежности општине, као и дру-
ге надлежности и послове државне управе, који су му повјерени 
законом. Поставља се питање које су то „друге надлежности“? 
Ако су то само пословни државне управе, зашто законодавац на-
води „друге надлежности“ и „послове државне управе“, који могу 

3	 Неки аутори истичу да у систему локалне самоуправе Србије постоје један 
основни и два изведена организациона облика – Слободан Орловић, „Устав-
ноправни положај локалне самоуправе у Србији“, Зборник радова Правног 
факултета у Новом Саду, Правни факултет Универзитета у Новом Саду, 
Нови Сад, бр. 4/2015, стр. 1661; Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно 
право, Криминалистичко-полицијска академија, Београд, 2014, стр. 354. Дру-
ги аутори говоре о једностепеној локалној самоуправи са три типа јединица 
локалне самоуправе: Маријана Пајванчић, Уставно право, Правни факултет 
Универзитета у Новом Саду, Нови Сад, 2014, стр. 338.

4	 О овом питању, вид.: Ратко Марковић, Уставно право, Правни факултет Уни-
верзитета у Београду, Београд, 2014, стр. 417.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

164

бити повјерени законом? Чини се да је правилан закључак по коме 
општине и градови имају исте изворне надлежности, мада граду 
законом могу бити повјерене и друге изворне надлежности, па се 
између општине и града може појавити разлика и по питању из-
ворних надлежности. Не видимо други разлог због којег би зако-
нодавац, уређујући надлежности града, разликовао „надлежности 
општине“, „друге надлежности“ и „послове државне управе“. Да 
је то тако, потврђује чињеница да градови имају надлежност за 
оснивање комуналне полиције, а и да Град Београд има шире на-
длежности од општина и градова. Исто тако, уставотворац говори 
о томе да граду могу законом бити повјерене друге надлежности, а 
не надлежности (или послови) државне управе. 

Нису прецизна ни мјерила за успостављање општине и 
града као јединица локалне самоуправе. Устав и не може да се бави 
тим питањем. Закон о локалној самоуправи је прописао да општи-
на мора имати више од 10.000 становника (чл. 18), а град више од 
100.000 становника (чл. 23). Међутим, у оба случаја, допуштено 
је да број становника буде и мањи, кад постоје разлози за то. Ти 
разлози нису прецизно утврђени, тако да Народна скупштина има 
приличну слободу дјеловања при одлучивању о овом питању. Сма-
трамо да није оправдано допуштати овакве изузетке, јер стварају 
могућност дискреционог понашања парламентарне већине при од-
лучивању.

Суштина разликовања општине и града као јединица ло-
калне самоуправе је у томе да они, имајући у виду своју величину, 
број становника и економску снагу, обављају послове различитог 
обима и садржаја. Ако уставотворац сматра да треба да постоје ове 
врсте јединица локалне самоуправе, потребно је утврдити прециз-
ну разлику између њих, која би, прије свега, обухватала разлику у 
погледу надлежности.

Поставља се и питање да ли је оправдано да опстане мо-
нотипна локална самоуправа, имајући у виду чињеницу да се једи-
нице локалне самоуправе значајно разликују у погледу своје вели-
чине, броја становника, степена економског развоја и могућности 
да обезбиједе финансијска средства потребна за вршење надлеж-
ности. Пошто се јединице локалне самоуправе међусобно значајно 
разликују, није могуће да имају исте надлежности. Да би те раз-
лике дошле до изражаја, било би потребно установити двостепе-
ну локалну самоуправу5) или предвидјети да општине (и градови) 
имају различите надлежности.

5	 Неки аутори заговарају регионализацију као облик децентрализације. Вид.: 
Драган Батавељић, Уставно право, Правни факултет Универзитета у Кра-
гујевцу, Крагујевац, 2013, стр. 522.
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По нашем мишљењу, једностепена монотипна локална 
самоуправа је боље рјешење, под условом да буду смањене разли-
ке између општина у погледу њихове величине, броја становника 
и економске снаге. Двостепена локална самоуправа подразумије-
ва прерасподјелу надлежности између државе и јединица локал-
не самоуправе првог и другог степена. У таквој прерасподјели 
надлежности, обично лошије пролазе ниже односно уже јединице 
локалне самоуправе. У случају Србије, то би биле општине, које би 
изгубиле дио надлежности у корист новоуспостављених јединица 
локалне самоуправе. Тиме би локална самоуправа изгубила на зна-
чају, јер би локално становништво одлучивало о мање значајним 
локалним пословима. 

С друге стране, није оправдано постојање оволиког броја 
општина у Србији, имајући у виду да неке од њих, због своје ве-
личине и економске снаге, врло тешко врше своје надлежности. 
Можда је боље опредијелити се за смањивање броја општина и 
њихово укрупњивање, чиме би се постигла два циља. Први циљ је 
да општине постану финансијски снажније, како би могле да врше 
своје надлежности. Други циљ је да се не успостави други ниво 
локалне самоуправе, који би водио смањивању учешћа грађана у 
одлучивању о локалним пословима. Сматрамо да би се то нужно 
догодило, јер на већем подручју, које обухвата већи број становни-
ка, лакше се губи веза између изабраних представника и грађана, а 
овим другим је теже да непосредно учествују у одлучивању. Грађа-
ни више учествују у непосредном одлучивању у мањим једини-
цама локалне самоуправе.6) Међутим, ако мање јединице локалне 
самоуправе имају ограничене надлежности (због успостављања 
двостепене локалне самоуправе), таква непосредна демократија не 
би имала велики значај, јер би грађани могли да одлучују о врло 
ограниченом броју питања.

Боље је предвидјети да се у саставу јединица локалне са-
моуправе обавезно образују мјесне заједнице, као облици мјесне 
самоуправе. Оне окупљају мањи број грађана, баве се питањима 
за која су грађани непосредно заинтересовани, а у њима је лакше 
борити се против монопола политичких странака, које нису толи-
ко заинтересоване за бављење овим питањима. Устав се не бави 
питањем оснивања мјесних заједница, нити то може бити уставна 
материја. Међутим, Законом о локалној самоуправи треба да буде 
прописано да су мјесне заједнице обавезан облик мјесне самоупра-
ве, што према важећем закону није случај. 
6	 Александар Петров, „Облици непосредне демократије на локалном нивоу 

власти у Србији“, Правне теме, Универзитет у Новом Пазару, Нови Пазар, 
год. 2, бр. 4/2014, стр. 75.
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Штавише, ако се остане при садашњем концепту великих 
општина и једностепености локалне самоуправе, сматрамо да би 
одредба о мјесној самоуправи, у смислу да општине морају бити 
подијељене на мјесне заједнице, требало да буде унесена у Устав. 
Могло би се тврдити да је и то претјерано детаљисање. Међутим, 
у ситуацији у којој се траже одговарајућа рјешења за веће учешће 
грађана у одлучивању о локалним пословима, те за ефикасније 
функционисање територијално и по броју становника великих 
општина, мјесна самоуправа може да представља онај уставни 
принцип који ће олакшати функционисање општина и повећати 
утицај грађана у процесу одлучивања.

4. Организација власти 

Устав садржи неуобичајено бројне одредбе о организа-
цији власти у јединицама локалне самоуправе. На тај начин, пра-
во јединица локалне самоуправе на самоорганизовање7) доста је 
ограничено. Устав предвиђа да ће скупштина бити највиши орган 
власти у јединици локалне самоуправе (чл. 180, ст. 1) и да ће бирати 
извршну власт (чл. 191, ст. 4). Ове норме указују на опредјељење 
уставотворца да на локалном нивоу успостави скупштински сис-
тем власти.

Уставотворац, међутим, не предвиђа да ће извршни ор-
гани града и града Београда бити бирани непосредно. То рјешење 
није искључено, него је препуштено законодавцу да одреди начин 
њиховог избора (чл. 191, ст. 4 Устава). Није јасно зашто је уста-
вотворац поступио овако. Ако су општине и градови јединице ло-
калне самоуправе, логично је да начин избора извршних органа 
буде идентичан. То рјешење би поготово било логично кад се узме 
у обзир чињеница да град може имати исте надлежности као и 
општина, те да град не мора у свом саставу имати општине. 

Сматрамо да је исправно опредјељење уставотворца да 
уведе скупштински систем власти на локалном нивоу. Он је боље 
заштићен изричитим уставним регулисањем, јер може бити на-
пуштен само ако би Устав био измијењен, а не обичним законом. 
Нама се чини да је корисније да ово питање буде уређено искључи-
во законом, што би омогућавало да се систем локалне самоуправе, 
ако се за тим укаже потреба, реформише. 

7	 Члан 179 Устава прописује да јединице локалне самоуправе, у складу са Ус-
тавом и законом, самостално прописују уређење и надлежност својих органа 
и јавних служби.
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Кад је ријеч о односу нормативне и извршне власти у је-
диницама локалне самоуправе и начину њиховог избора, треба во-
дити рачуна о још једном питању. Наиме, непосредан избор органа 
извршне власти у јединицама локалне самоуправе може отежати 
или онемогућити њихову сарадњу са скупштином, ако већину у 
скупштини има једна коалиција, а извршна власт потиче из друге 
коалиције. Поједини аутори указују на то да је у периоду прије до-
ношења новог устава у једној трећини општина дошло до блокаде 
у функционисању општинске власти, због тога што су непосредно 
бирани предсједници општина припадали супарничким политич-
ким странкама у односу на скупштинску већину.8) Могуће је да је 
уставотворац био забринут таквим развојем ситуације, због чега 
је сматрао да новим уставом треба изричито предвидјети да се ор-
гани извршне власти бирају посредно, како би спријечио да нека 
нова парламентарна већина поново уведе непосредан избор органа 
извршне власти.9)  

Неки аутори сматрају да важеће рјешење није одгова-
рајуће, зато што слабљење позиције предсједника општине води 
јачању политичких странака. Ако је предсједник општине биран 
непосредно, он ће бити одговоран грађанима, а политичке стран-
ке ће теже вршити притисак на њега, поготово ако није члан неке 
политичке странке.10) Не можемо се сложити са овим мишљењем. 
Прије свега, и у модерним демократијама ријетко се дешава да но-

8	 На овај проблем, који је постојао у вријеме када је извршна власт у општи-
ни бирана непосредно, указују и други аутори. Вид.: Bogoljub Milosavljević, 
„Reforma lokalne samouprave u Srbiji“, Hrvatska i komparativna javna uprava, 
Institut za javnu upravu, Zagreb, god. 12, br. 3/2012, стр. 751.

9	 Прије доношења новог устава, било је расправа о томе да ли предсједник 
општине, који је тада биран непосредно, треба да буде биран од стране 
скупштине општине. Против непосредног избора предсједника општи-
не изношена су два аргумента. Први аргумент је да би непосредан избор 
предсједника општине могао водити манипулисању бирачима, који нису 
способни да самостално одлучују о избору. Други аргумент истиче да је са-
радња скупштине и предсједника општине извјеснија уколико скупштина 
бира предсједника општине, јер проистичу из исте политичке групације. – 
Општински статути: шанса да се искористе све могућности које пружа 
Закон о локалној самоуправи, Swiss Agency for Development and Cooperation, 
Европски покрет у Србији, Универзитет у Берну, стр. 7. Само други аргумент 
сматрамо релевантним. Загалање за посредан избор предсједника општине 
због могућности манипулисања бирачима у случају непосредног избора, зна-
чи постојање темељног неповјерења у политичку свијест бирача, па се може 
поставити питање да ли би и скупштину општине, из истих разлога, требало 
бирати посредно.

10	 Бојан Бојанић, „Локална самоуправа у Србији након доношења Устава из 
2006. године“, Устав Републике Србије – Пет година после (2006–2011), 
Правни факултет Универзитета у Нишу, Правни факултет Универзитета у 
Крагујевцу, Ниш, 2011, стр. 272.
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силац извршне власти, и кад је биран непосредно, буде независан 
од политичких странака, јер углавном буду изабрани страначки 
кандидати. Друго, носилац локалне извршне власти суштински 
није одговоран грађанима, нити његов непосредан избор може по-
већати степен ове одговорности. Треће, непосредан избор извршне 
власти у општинама слаби скупштину као представничко тијело, 
јер предсједник (или начелник) општине неминовно има јачу по-
зицију него кад је биран посредно. Долази до слабљења позиције 
скупштине, с циљем да се непосредно изабрани предсједник или 
начелник општине ослободи притиска политичких странака, а то 
се у пракси скоро никад не дешава.

Устав одређује да се скупштина јединице локалне само-
управе бира на период од четири године, на непосредним избо-
рима и тајним гласањем (чл. 180). Ова уставна норма је сувишна, 
јер оптерећује уставни текст, ускраћујући право законодавцу, али 
и јединицама локалне самоуправе, да ова питања уреде законом 
односно статутом јединице локалне самоуправе. Уобичајено је да 
се скупштина јединице локалне самоуправе бира непосредно и тај-
ним гласањем, па је тешко замислити да би било који законодавац 
предвидио нешто друго. 

Ипак, нека законодавства познају другачије рјешење, које 
се може сматрати оправданим кад је у питању избор скупшти-
не града. Наиме, поставља се питање како треба да буде бирана 
скупштина града ако се град састоји од двије или више општина.11) 
Могућа су два рјешења: да одборнике бирају грађани непосредно, 
или да их бирају скупштине општина. Иако сматрамо да је оправ-
дано да одборнике и у овом случају бирају грађани непосредно, то 
питање не може бити предмет уставног регулисања. Оба рјешења 
имају добре и лоше стране, па законодавцу треба препустити да се 
опредијели за једно од њих и да га замијени уколико оцијени да не 
даје добре резултате. 

Устав садржи и норму по којој националне мањине мо-
рају бити сразмјерно представљене у скупштинама јединица ло-
калне самоуправе (чл. 180, ст. 4). Неки аутори сматрају да је ова 
норма сувишна, јер представља непотребно детаљисање и умањи-
вање права на самоорганизовање.12) С једне стране, овај аргумент 
можемо сматрати оправданим, јер би представљеност национал-

11	 У Републици Српској и Федерацији Босне и Херцеговине, ентитетима Босне 
и Херцеговине, закони су прописали да одборнике скупштина оваквих градо-
ва бирају скупштине општина које су у саставу града.

12	 Ратко Марковић, „Устав Републике Србије из 2006 – Критички поглед“, Ана-
ли Правног факултета у Београду, Правни факултет Универзитета у Београ-
ду, Београд, година LIV, бр. 2/2006, стр. 32–33.
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них мањина требало да буде уређена законом (о изборима и/или 
о локалној самоуправи). С друге стране, имајући у виду потребу 
да националним мањинама буде гарантована представљеност у 
скупштинама јединица локалне самоуправе, сматрамо да ова ус-
тавна норма, иако значи извјесно детаљисање, ипак треба да оста-
не у тексту Устава.

Устав садржи и норме о надзору над радом општине. Нор-
ма садржана у чл. 192 у непосредној је вези са функционисањем 
скупштине општине. Њоме се предвиђа право Владе да распусти 
скупштину општине у законом предвиђеним случајевима. Исто-
времено са распуштањем скупштине општине, Влада ће именова-
ти привремени орган, који ће, до избора нове скупштине општине, 
обављати послове распуштене скупштине. 

Ова уставна норма спорна је по више основа. Упоред-
ноправно посматрано, ово питање се уређује законима, а не уста-
вима. Закони о локалној самоуправи садрже дио који је посвећен 
односима централне и локалне власти, у оквиру којег уређују и ово 
питање. Према томе, уставна материја се неоправдано проширује 
уношењем у Устав норми којима се Влади даје ово право.

Уставотворац је сматрао да Влада треба да има ово право. 
Међутим, оно није општеприхваћено у свим системима локалне 
самоуправе. Законодавцу треба пружити могућност да се опредије-
ли за супротно рјешење, по коме Влада не би имала право да рас-
пушта скупштине општина. Реформа система локалне самоуправе 
у овом правцу била би онемогућена или знатно отежана уставном 
нормом о којој је овдје ријеч. Опредјељујући се за ово рјешење, 
уставотворац га је учинио тешко промјењивим, а да нема било как-
вих поузданих доказа да је ово право Владе оправдано. У неким 
системима локалне самоуправе, ово право је давано па одузимано 
влади или представничком тијелу, као што показује примјер Репу-
блике Српске. То је било могуће захваљујући томе што ово питање 
није било уређивано Уставом Републике Српске, па је законодавац 
могао да га изворно уреди. 

Проблем лежи и у чињеници што устав, чак и кад вла-
ди или представничком тијелу да право распуштања скупштине 
општине, не може детаљно уредити то питање. Ни Устав Србије 
није могао прописати у којим случајевима Влади припада ово пра-
во. Ово право Владе законом може бити тако широко поставље-
но или недовољно прецизно дефинисано, да га она може злоупо-
требљавати из чисто политичких разлога, како би „кажњавала“ 
политички неподобне скупштинске већине. Уставотворац не може 
унапријед знати како ће законодавац уредити ово питање, односно 
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да ли ће погодити праву мјеру случајева у којима Влада има право 
да распушта скупштине општина.

На крају, није јасно зашто је Уставом предвиђено само пра-
во Владе да распушта скупштине општина. Нама се чини да нема 
разлога да се ово право Влади не призна и у односу на скупштине 
градова, укључујући и скупштину главног града, имајући у виду да 
се овим правом Владе уређује однос централне и локалне власти. 

Ово право Владе детаљније је уређено чл. 85 Закона о 
локалној самоуправи, који предвиђа да скупштина општине може 
бити распуштена у три случаја: 1) ако скупштина не засједа дуже 
од три мјесеца; 2) ако не изабере предсједника скупштине општине 
или општинско вијеће у року од мјесец дана од дана конституисања 
скупштине, односно њиховог разрјешења или подношења оставке; 
3) ако не донесе буџет или статут у року предвиђеном законом. 

На први поглед, изгледа да су ови случајеви оправдани. 
Тешко да би се нешто могло приговорити праву Владе да распус-
ти скупштину општине у ситуацији у којој она није у стању да 
врши своје надлежности. Међутим, поставља се питање шта ако 
скупштина општине није у стању да врши своје надлежности због 
тога што извјесне политичке странке које су у њој представље-
не својом опструкцијом желе да изазову распуштање скупштине 
општине и ванредне изборе. У том случају, проблеми у функцио-
нисању скуппштине општине постоје, али они су узроковани на-
стојањима извјесних политичких странака да, изазивањем ванред-
них избора, доведу до промјене политичких односа. Право Владе 
да распусти скупштину општине у оваквим случајевима могло би 
да, на извјестан начин, представља „награду“ онима којима не од-
говара тренутни однос политичких снага, па желе расписивање 
ванредних избора. Тиме би политичке странке „заобишле“ вољу 
грађана изражену на претходним изборима и вјештачки изазвале 
кризу у функционисању општинског представничког тијела.

5. Надлежности јединица локалне самоуправе

Најважније надлежности општине наведене су таксатив-
но. Листа није закључена, тако да општине законом могу добити 
и друге надлежности. Кад се ради о градовима и Граду Београ-
ду, Устав не одређује њихове надлежности ни примјера ради, већ 
само каже да ће градови имати надлежности које имају општине, 
али да им законом могу бити повјерене и друге надлежности. Град 
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Београд, пак, има надлежности општине и града, али му се зако-
ном могу повјерити и друге надлежности. Ради се о изворним на-
длежностима општина, градова и Града Београда, али Устав у чл. 
178 предвиђа и могућност повјеравања надлежности. Чини се да 
је чл. 177 Устава, којим се начелно одређује која питања ће бити у 
надлежности јединица локалне самоуправе, сувишан. Изгледа сас-
вим логичним и неспорним да јединице локалне самоуправе буду 
надлежне у питањима која се на сврсисходан начин могу оствари-
вати у њиховим оквирима. Такође, изгледа логично да се законом 
одређују питања од републичког, покрајинског и локалног значаја, 
јер не видимо чиме би то питање иначе могло бити уређено.

Приликом одређивања надлежности јединица локалне са-
моуправе, треба водити рачуна о два могућа проблема. Један се 
тиче обима и садржаја надлежности које припадају јединицама ло-
калне самоуправе, односно питања да ли централна власт омогућа-
ва јединицама локалне самоуправе да врше одређене надлежности 
у цијелости, или поставља оквире у којима се јединице локалне 
самоуправе морају кретати. Ако централна власт постави сувише 
уске оквире вршења надлежности јединица локалне самоуправе, 
умањује се њихова аутономија.

Други проблем тиче се односа обима и садржаја надлеж-
ности, с једне стране, и способности јединица локалне самоупра-
ве да их, с обзиром на њихову величину и економску снагу, врше. 
Овај проблем је у вези са питањем мјерила за образовање јединица 
локалне самоуправе и са питањем постојања једностепене моноти-
пне локалне самоуправе. Да би општине и градови могли да врше 
своје надлежности, потребно је да буду довољно велике (простор-
но и популационо) и економски снажне. Разумије се да Устав не 
може уређивати ова питања. Она су по својој природи законска 
материја.

6. Финансирање јединица локалне самоуправе

Јединице локалне самоуправе имају властите приходе, 
док пренесене послове обављају на основу средстава која добију 
од Републике или аутономне покрајине (чл. 188, ст. 4 Устава). Устав 
изричито даје право општини да доноси буџет и завршни рачун, 
мада ништа не би мијењало на ствари и да то право није изричито 
наведено у Уставу, јер је логично да општина не може без буџета 
утврђивати изворне приходе и расходе, нити вршити послове из 
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своје надлежности. Занимљиво је да Устав не спомиње ово право 
града, нити говори о градском буџету. Уставописац је вјероватно 
имао на уму уставну норму по којој „град има надлежности које су 
Уставом поверене општини“ (чл. 189, ст. 3). И ова норма је повод 
да примијетимо да уставописац није, у правно-техничком смислу, 
био досљедан. У неким уставним нормама говори о јединицама 
локалне самоуправе, а у другима само о општини.

Устав још уводи категорију општинске имовине (чл. 190, 
ст. 4). Ово представља новину у односу на досадашње уставно 
рјешење.13) Оно је у вези са подјелом облика својине на приватну, 
задружну и јавну, која је утврђена у чл. 86 Устава. Јавна својина 
је шира од државне својине, која је била предвиђена Уставом од 
1990. године. Јавна својина укључује државну својину, али се не 
ограничава на њу. Она обухвата државну својину, својину јединица 
територијалне аутономије и својину јединица локалне самоупра-
ве. До доношења овог устава, општине нису имале своју имовину, 
него су користиле имовину чији је власник била Република. Но-
вим рјешењем, ствара се основ за већу самосталност општина, јер 
посједовање имовине ствара претпоставку за лакше остваривање 
надлежности. Стога, сматрамо да је Уставом неопходно гарантова-
ти постојање општинске својине.

7. Закључак

Устав Републике Србије одликује детаљно уређење мате-
рије локалне самоуправе. У основи, то се може сматрати његовим 
недостатком, јер оптерећује уставни текст, отежава реформу сис-
тема локалне самоуправе и ограничава право на самоорганизовање 
јединица локалне самоуправе. Устав треба да садржи само норме 
које представљају начела система локалне самоуправе, а од кон-
кретних рјешења, треба да садржи само она чијим нормирањем 
локална самоуправа треба да буде заштићена од самовоље државне 
власти, олаког и недовољно промишљеног реформисања система 
локалне самоуправе. 

Посебно спорно је то што Устав садржи бројне норме о 
организацији власти у јединицама локалне самоуправе. Одредбе 
о начину избора скупштина општина и органа извршне власти не 
само да су сувишне, него и претјерано учвршћују постојећи сис-
тем локалне самоуправе, јер је парламентарној већини често теш-

13	 Ратко Марковић, „Устав Републике Србије из 2006 – Критички поглед“, нав. 
дјело, стр. 36.
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ко обезбиједити двотрећинску већину за промјену уставних норми 
које немају суштински карактер.

Упркос овом начелном недостатку, који може имати прак-
тичне посљедице, треба указати на бројна добра рјешења у Уставу. 
Прије свега, Устав, за разлику од свог претходника, локалну само-
управу изричито одређује као право грађана. Потом, он гарантује 
одређене изворне надлежности јединица локалне самоуправе, које 
се могу мијењати само промјеном Устава а не и обичним законо-
давним путем. Устав истиче тежњу ка јачању нормативне власти, 
односно скупштине као представничког органа, у односу са из-
вршном влашћу и принципијелно омогућава њену јачу позицију 
у односу са извршном влашћу, чиме локална власт постаје стабил-
нија. Устав гарантује јединицама локалне самоуправу финансијску 
самосталност, коју јача увођењем категорије општинске својине, 
која раније није постојала. По нашем мишљењу, правилно је оп-
редјељење уставотворца да очува концепт једностепене локалне 
самоуправе, мада градови и Град Београд у основи имају исти 
положај као општине, са врло мало различитих надлежности које 
припадају овим првим. 

Хвале вриједна је уставна норма која пружа гаранцију 
самосталности локалне самоуправе приликом одређивања начина 
контроле коју врше државни органи. Државна власт може да врши 
само контролу законитости аката јединица локалне самоуправе. 
Међутим, сматрамо да није добро то што Устав даје Влади право 
распуштања скупштине општине, па би ову норму, у некој будућој 
измјени Устава, требало брисати. 
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Goran Markovic

LOCAL SELF-GOVERNMENT 
 IN THE CONSTITUTION 

 OF THE REPUBLIC OF SERBIA: 
 PROBLEMS AND PERSPECTIVES 

Resume  

The Constitution of the Republic of Serbia contains numerous pro-
visions on local self-government, which regulate this materia in 
detail, which includes some new solutions, unknown in the previ-
ous Constitution. The subject of this work is the analysis of these 
provisions, with the aim to conclude whether the legal approach to 
the regulation of the issues is appropriate, as well as to understand 
the content of the provisions. The basic method of analysis is the 
legal method. 
The analysis shows that the local self-government has been regu-
lated unusually in detail. This approach has to be criticized, since 
the reform of the system of local self-government in this case is 
almost if not completely impossible. The Constitution should con-
tain only the principles of the local self-government, while more 
detailed regulation could be acceptable only if it is necessary as a 
guarantee for protection of the local self-government from the state 
power. The work contains some proposals for the regulation of the 
materia of local self-government which could be taken into consid-
eration in the case of the revision of the Constitution. 
Key words: local self-government, Constitution of the Republic of 
Serbia, municipality, city, unit of local self-government

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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ЈЕДАН ПОГЛЕД НА 
ТЕРИТОРИЈАЛНУ АУТОНОМИЈУ 

У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

УДК 342.4(497.11)“2006“:342.26
Оригинални научни рад

Бојан Ч. Бојанић
Правни факултет, Универзитет у Приштини са 
привременим седиштем у Косовској Митровици

С а ж е т а к

Питање териториторијалне аутономије у Србији представља-
ло је и представља извор сталних тензија и нестабилности, а 
након више од седамдест година њеног постојања и даље се 
трага за одговарјућим моделом. Уставом из 2006. године тери-
торијална организација Републике Србије није доживела про-
мене у односу на претходно уставно уређење, изузев што је 
предвиђена могућност формирања нових аутономних покраји-
на које би имале надлежности као и већ постојеће. Асиметич-
ност као обележје територијалне организације сада долази још 
више до изражаја. Наиме, осим чињенице да је аутономија ус-
постављена само на делу територије Репулике Србије, положај 
две аутономне покрајине је различит. Тако је Уставом прописа-
но да се положај АП Косово и Метохија, која ужива суштинску 
аутономију, уређује посебним законом, који се доноси по по-
ступку предвиђеном за промену Устава. У контексту будућих 
уставних промена нужно је преиспитати постојећи концепт 
асиметричне децентрализације, а чини се и да би било умес-
но поставити питање оправданости даљег постојања терито-
ријалне аутономије. Требало би, у том смислу, размислити о 
двостепеној и политипној локалној самоуправи као адекватном 
моделу децентрализације власти.
Кључне речи: територијална аутономија, аутономне покрајине, 
Први споразум о принципима који регулишу нормализацију 
односа (Бриселски споразум), Закон о утврђивању надлежности 
Аутономне Покрајине Војводине, Статут Аутономне покрајине 
Војводине, суштинска аутономија, регионализација, Уставни 
суд, оцена уставности
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1. Уводне напомене

Аутономија представља карактеристику територијалне 
организације Србије од првог социјалистичког устава па све до сада 
важећег Митровданског устава. Уставом из 1946. године у Србији 
су успостављене две аутономне јединице – Аутономна Покрајина 
Војводина и Аутономна Косовско-Метохијска област. Различити 
су разлози који су утицали на успостављање ове две аутономне 
јединице. Војвођанска аутономија настала је првенствено из тра-
диционалних разлога, пошто је под називом Војводство Сербско и 
Тамишки Банат уживала аутономију, истини за вољу, у једном ре-
лативно кратком временском периоду средином деветнаестог века, 
у оквиру Аустроугарске. Но, треба истаћи да на успостављање 
аутономије није био без утицаја ни етнички састав становништва 
који је, и поред српске већине, био изразито мешовит. Албанска 
национална мањина чинила је већину становништва на простору 
Косова и Метохије, па је успостављање аутономије имало за циљ 
да им се омогући неговање културе, језика, као и учествовање у 
политичком животу у складу са републичким Уставом.

Исти положај Косово и Метохија задржавају и Уставом 
из 1963, иако је статус формално унапређен у покрајину, чиме је 
изједначен са Војводином. Крајем шездесетих година двадесетог 
века почиње преокрет у уставном положају косовско-метохијске (и 
војвођанске) аутономије, да би дефинитивно био заокружен уста-
вима из 1974. године, када аутонмне покрајине постају квази-фе-
дералне јединице. Аутономне покрајине су постале конститутивни 
елемент федерације. Оне самостално доносе своје уставе, распо-
лажу уставносудском, судском, законодавном и извршном влашћу. 
Колико је установљени институционални систем био апсурдан, по-
казује и чињеница да је Република Србија била подређена својим 
аутономним покрајинама, без чије сагласности није могла да про-
мени свој устав, а претпоставка надлежности била је прокламова-
на у корист покрајина.1) То је период у коме буја великоалбанска 
идеја и у коме се интензивира политика етничког чишћења Косме-
та. Требало је у што већој мери избрисати трагове српства са ових 
простора, па је, између осталог, вољом косовских Албанаца, прво 
из званичне, а потом и из свакодневне политичке комуникације од 

1	 Дарко Симовић, „Моћ и немоћ институционалног оквира – пример терито-
ријалне аутономије Косова и Метохије“, Зборник радова Интеркатедарског 
састанка наставника и сарадника на предмету Уставно право (приредио: 
Владан Михаиловић), Правни факултет, Косовска Митровица, 2012, стр. 171.
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1968. године избачен назив Метохија.2) Процес децентрализације 
СФРЈ и Републике Србије доноси захтеве косметских Албанаца 
за добијање статуса републике који су од самог почетка, уствари, 
били усмерени ка сецесији овог дела територије Републике Србије 
и успостављању независности.

Како је децентрализација власти у претходном периоду 
водила дезинтеграцији федерације и у исто време Србије, 1989. го-
дине Република Србија је донела амандмане на Устав из 1974. го-
дине, настојећи да заустави овај негативан процес и да да покуша 
да спасе што се спасити може. Статус покрајина је битно измењен. 
Њихова нормативна овлашћења битно су сужена, а за уставну ре-
визију Србији више није била потребна сагласност покрајина. Ау-
тономне покрајине су и даље имале уставотворну и законодавну 
власт, као и свој правосудни систем.

Уставом Србије из 1990. иде се у супротну крајност када 
је у питању положај аутономних покрајина у односу на претходно 
уставно решење. Аутономија губи карактер оригинерности, тако 
да покрајине више нису територијалне јединице у којима се врши 
државна власт.3) Нормативна функција сведена је на право доно-
шења одлука и општих аката којима се уређују питања од интереса 
за њихове грађане у областима које су Уставом таксативно наве-
дене,4) при чему покрајински акти морају бити у сагласности са 
републичким Уставом, законима и подзаконским актима. Уставни 
инжињеринг који је имао за циљ да заустави процес дезинтегра-
ције и отклони све слабости које су се испољавале у претходном 
периоду, међутим, није дао жељене резултате. 

Уставом из 2006. године територијална организација Ре-
публике Србије није доживела промене у односу на претходно 
уставно уређење, при чему асиметичност као њено обележје сада 
долази још више до изражаја. Наиме, осим чињенице да је аутоно-
мија успостављена само на делу територије Репулике Србије, по-
ложај две аутономне покрајине је различит. Тако је Уставом пропи-
сано да се положај АП Косово и Метохија, која ужива суштинску 
аутономију, уређује посебним законом, који се доноси по поступку 
предвиђеном за промену Устава. Могло би се, дакле, закључити, 

2	 Душан Т. Батаковић, „Срби на Косову и Метохији: „победа“, протекторат, 
национална катастрофа“, Нова српска политичка мисао, Vol. VI (1999), no. 
3-4, Београд, стр. 7. 

3	 Дарко Симовић, „Моћ и немоћ институционалног оквира – пример 
територијалне аутономије Косова и Метохије“, нав. дело, стр. 172.

4	 Члан 109. тачка 3 Устава РС, Службени гласник РС, бр. 1/ 90 од 28.9.1990.
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како примећује Симовић, да АП Војводина ужива „несуштинску 
аутономију“.5)

2. Уставни оквир територијалне аутономије

Устав Србије установљава право грађана на локалну само-
управу и покрајинску аутономију.6) Ово право грађани могу оства-
рити на два начина, посредно или непосредно. Како је ова уставна 
одредба нашла место у основним начелима, то значи да она ужи-
ва највиши ниво заштите какав уживају фундаментални устaвни 
принципи. Као и претходни, тако и нови устав предвиђа тип аси-
метричне децентрализације, с тим што за разлику од претходног, 
овај предвиђа могућност формирања нових аутономних покрајина 
које би имале надлежности као и већ постојеће.7) Такође, постоји 
могућност укидања или спајања постојећих покрајина. Одлуке о 
томе доносе се по поступку за промену Устава. У овом случају 
примењује се једноставнији, а не сложенији поступак, дакле, уз 
могућност, а не обавезу расписивања накнадног референдума. Да 
би уопште дошло до оснивања, укидања или спајања аутономних 
покрајина, потребно је да такав предлог утврде грађани на рефе-
рендуму. Највиши правни акт аутономне покрајине је статут, који 
доноси њена скупштина по претходно добијеној сагласности На-
родне скупштине. Од нормативних аката које могу доносити ау-
тономне покрајине, Устав прописује одлуку и друга општа акта. 
Њима покрајине регулишу питања из оквира своје надлежности.8) 

Свакако, кључно питање сваке самоуправе, тј. аутономије 
јесте питање разграничења надлежности, а Уставом је опредељена 
примена начела супсидијарности. Тако је прописана надлежност 
јединица локалне самоуправе у питањима која се на сврсисхо-
дан начин могу остварити унутар јединица локалне самоуправе, 
а аутономне покрајине у питањима која се на сврсисходан начин 

5	 „Територијална аутономија постоји или не, тако да се чини бесмисленим 
коришћење овог појма, који је у Устав унет, чини се, из чисто политичких 
разлога“. Дарко Симовић, „Територијалн аутономија у Уставу Србије од 2006. 
године“, Правни живот, Удружење правника Србије, Београд, бр.14/2008, 
стр. 734.

6	 Члан 12. Устава Републике Србије из 2006, Службени гласник РС, бр 98/2006 
од 10.11.2006.

7	 Члан 182. Устава Републике Србије из 2006.
8	 Члан 185. Устава Републике Србије из 2006.
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могу реализовати у аутономним покрајинама.9) Домет начела суп-
сидијарности  у извесном смислу је ограничен одредбом да се за-
коном одређује која су питања од републичког, а која од локалног 
значаја.10) Како законодавну власт врши држава то је, de facto, ус-
тановљена претпоставка надлежности у корист централне власти. 
Управо су одредбе којима се регулише расподела надлежности из-
међу државе, аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе 
биле предмет критике Венецијанске комисије уз образложење да је 
подела надлежности доста компликована, при чему су могућности 
за тумачење и ближе уређење нижим законским актима прилично 
велике.11) 

Несумњиво, постојећи уставни оквир не пружа могућност 
увођења регионалне државе по угледу на Италију или Шпанију, 
иако су такве одредбе биле садржане у неким предлозима устава 
који су потекли од владајућих и опозиционих странака приврже-
них идеји широке децентрализације. Ово је последица чињенице 
да устав увек представља известан компромис, а то је нарочито 
изражено у тренуцима измене „тврдог устава“ у друштвима која 
су подељена по различитим основама. Како је требало обезбедити 
двотрећинску већину посланика у Народној скупштини и натпо-
ловичну већину од укупног броја уписаних бирача, онда је сасвим 
разумљиво да устава не би било без знатних међусобних уступака, 
а, у сваком случају, не би био усвојен гласовима 242 од укупно 
250 посланика  (за усвајање су гласали сви присутни посланици). 
Устав ипак оставља простор за формирање нових покрајина, тако 
да читава држава може бити прекривена оваквим аутономијама, 
али се у пракси нису десили никакве активности на том плану.12) 
Територијална аутономија у садашњим условима може се реали-
зовати искључиво у Војводини, док је на Косову и Метохији и 
даље на снази међународни протекторат, односно самопрокламо-

9	 Члан 177. Устава Републике Србије из 2006.
10	 Члан 177. став 2. Устава Републике Србије из 2006.
11	 Мишљење о Уставу Србије Европске комисије за демократију путем права 

(Венецијанска комисија) усвојено  на 70. пленарном заседању, Венеција, 17/ 
18. августа 2007. 

12	 Слично португалском искуству, где су  на основу Устава из 1976. установље-
не две аутономије, Мадера и Азори. Касније је донет закон који је имао за 
циљ да читава државна територија буде прекривена аутономијама истог типа, 
што се у пракси никада није догодило, јер грађани на референдуму одржа-
ном 1998. нису дали подршку регионализацији. Видети: Надиа Скендеровић 
Ћук, „Европске концепције регионализма – преглед и анализа“, у зборнику: 
Уставноправни оквир децентрализације Србије и аутономије Војводине, 
Војводине (рад чланова експертског тима Центра за регионализам), Нови 
Сад, 2001, стр. 170.



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

182

вана независност, па спровођење суштинске аутономије у складу 
са важећим Уставом још не може бити остварено. Међутим, може 
се поставити и питање оправданости даљег постојања овог аси-
метричног уређења, а по нашем уверењу овај концепт је данас 
превазиђен и нема реалних основа за његовим даљим постојањем. 
Истина, грађани у остатку Србије ван аутономних покрајина више 
нису дискриминисани у мери и на начин како је то било Уставом 
из 1990. године (иако је било и приговора да је аутономија укинута, 
но они су углавном долазили са адресе заговорника идеје аутоно-
маштва).

3. „Суштинска аутономија“ Ап Косово и Метохија

Још увек, ни након десет година од ступања на снагу Ус-
тава није донет закон који би уредио „суштинску“ аутономију АП 
Косово и Метохија, што у постојећим околностима није било ре-
ално ни очекивари. У циљу проналажења решења које би у пре-
лазном периоду, до поновног успостављања пуног суверенитета 
Републике Србије на овом делу територије, било одрживо и при-
хватљиво, приступило се преговарачком процесу чији је резултат 
Први споразум о принципима који регулишу нормализацију одно-
са (у даљем тексту Бриселски споразум).13)

На основу резолуције Генералне скупштине Уједињених 
нација A/REдеS/64/298 од 9. септембра 2010. године започет је про-
цес дијалога између „Београда и Приштине“ уз посредовање ЕУ.14) 
Десета рунда преговора, одржана 19. априла 2013. године резулти-
рала је парафирањем Бриселског споразума. Споразум о Заједници 
српских општина (у даљем тексту Споразум о ЗСО) постигнут је 
25. августа 2015. године.15)

13	 Извештај о досадашњем процесу политичког и техничког дијалога са 
Привременим институцијама самоуправе у Приштини уз посредовање 
Европске уније, укључујући процес имплементације постигнутих дого-
вора, Internet, http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/akta_
procedura/2013/1666-13.pdf 11/03/2017

14	 У девет рунди дијалога постигнути су договори у области матичних 
књига, слободе кретања, царинског печата, катастра, функционисања 
ЦЕФТ-е, прихватања универзитетских диплома, интегрисане контроле 
административне линије и регионалног представљања и сарадње.

15	 Споразум о Заједници српских општина: Ево шта пише у њему, Internet, 
http://www. telegraf. rs/vesti/politika/1720321-sporazum-o-zajednici-srpskih-
opstina-evo-sta-pisen-u-jemu, 14/02/2017.
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Начин увођења Бриселског споразума у правни систем 
Србије je атипичан. Наиме, он представља резултат политичког 
процеса, настао је као резултат политичких и техничких прегово-
ра уз посредовање Европске уније, а један примерак Споразума 
парафирали су Кетрин Ештон, представница ЕУ са једне стране и 
Ивица Дачић с друге стране, док су други истоветни примерак по-
тписали Кетрин Ештон и Хашим Тачи, представник „Приштине“. 
За разлику од такозване државе Косово, чија је скупштина донела 
„Закон о ратификацији Првог међународног споразума о принци-
пима који уређује нормализацију односа између Републике Косова 
и Републике Србије“16), Влада Србије је својим Закључком 05 број 
02-3570/2013 од 22. априла 2013. године прихватила Споразум као 
„саставни део овог Закључка“. Тиме је влада Бриселском поразу-
му дала форму општег правног акта и увела га у правни систем 
Србије.17) Истим закључком Влада је наложила свим државним ор-
ганима да предузму потребне мере и активности ради имплемента-
ције споразума. Након тога, 26. априла 2013. Скупштина Републике 
Србије донела је „Одлуку о прихватању извештаја о досадашњем 
процесу политичког и техничког дијалога са Привременим инсти-
туцијама самоуправе у Приштини уз посредовање Европске уније, 
укључујући процес имплементације постигнутих договора“.18) 
Одлука је објављена у Службеном гласнику РС али је невоља што 
је текст Бриселског споразума и даље био прекривен велом тајне. 
Коста Чавошки у свом излагању на јавној расправи пред Уставним 
судом објашњава да он није достављен јер не само да Влада није 
објавила Бриселски споразум на ваљан начин, већ га је и крила од 
најшире јавности, „тако да се ни до дана данашњег није појавио у 
некој службеној публикацији“.19)

Разлоге ове гимнастике приликом увођења у правни сис-
тем једног (не)правног акта са тако далекосежним последицама на 
уставноправни поредак државе, какав је Бриселски споразум,  није 
било тешко наслутити. То је био начин да се на што дужи период 

16	 Закон о ратификацији првог међународног споразума принципа који уређују 
нормализацију односа између Републике Косово и Републике Србије бр. 04/
Л-199 од 27. јуна 2013. године.

17	 Издвојено мишљење судије др Босе Ненадић у предмету IУо-247/2013, 
Службени гласник Републике Србије, број 13/15, стр. 9–23.

18	 Одлуку о прихватању извештаја о досадашњем процесу политичког и тех-
ничког дијалога са Привременим институцијама самоуправе у Приштини уз 
посредовање Европске уније, укључујући процес имплементације постигну-
тих договора, Службени гласник Републике Србије, број 38/2013.

19	 Коста Чавошки, „Велико веће довитљивих људи, Излагање на јавној расправи 
у Уставном суду Републике Србије одржаној 24. јуна 2014. године“, Печат, 27. 
јун 2014, стр. 64–67.
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склони од очију како стручне, тако и шире јавности и тиме отупи 
оштрица његове критике а ваљало се припремити и за, више него 
извесну, оцену његове уставности.20) Описаним начином прихва-
тања Бриселског споразума од стране Владе и Народне скупштине 
створена је претпоставка да он буде представљен као политички, а 
не општи правни акт и тиме пружи Уставном суду „колико-толико 
уверљив изговор да се у случају спора огласи ненадлежним“.21)

Бриселски споразум поставља основе за успостављање 
Асоцијације/Заједнице општина у којима Срби чине већину на 
Косову, а предвиђа и отвореност заједнице за све друге општине 
уколико се са тим сагласе чланови (члан 1.).22) Заједница ће, како 
је то предвиђено тачком 2, бити успостављена на основу Статута, 
а правне гаранције ће пружити меродавно право и уставно право. 
И меродавно и уставно право у овом случају је право „Косова“, 
што недвосмислено произлази из члана 1. као и члана 3. у коме 
се наглашава да ће структура Заједнице бити успостављена на ис-
тој основи као и постојећи Статут Асоцијације косовских општи-
на. Споразум о ЗСО постигнут 25. августа 2015. садржан у доку-
менту „Асоцијација/Заједница општина са већинским српским 
становништвом на Косову – Опште одредбе/кључни елементи“23)  
пружа додатне аргументе који потврђују да је реч о институцији 
„Републике Косово“. У члану 1. стоји да се Заједница оснива... као 

20	 Бојан Бојанић, „Бриселски (не)споразум – оквир будуће аутономије српског 
народа у српској покрајини или сигуран пут ка уставноправном отуђењу 
Косова и Метохије?“, у зборнику радова: Законодавство Републике Србије – 
стање, циљеви и даљи развој (приредила: Олга Јовић-Прлаиновић), Правни 
факултет, Косовска Митровица, 2015, стр. 473.

21	 Коста Чавошки, нав. дело, стр. 65; О својству Бриселског споразума као акта 
вид.: Ратко Марковић, „Уставном суду Србије, Стручно мишљење изложено 
на јавнојрасправи од 24. јуна 2014“, Српска политичка мисао, Институт за 
политичке студије, Београд, бр. 4/2014, стр. 347–353; Владан Петров, „Уз ди-
лему о контроли уставности Бриселског споразума“, Српска политичка ми-
сао, Институт за политичке студије, Београд, бр. 4/2014, стр. 112–115; Дарко 
Симовић, Тијана Шурлан, „О (не)правној природи Бриселског споразума“, 
Српска политичка мисао,  Институт за политичке студије, Београд, бр. 4/2014, 
стр. 141–157.; Владимир Ђурић, „Бриселски споразум – поново смишљене 
смутње“, Српска политичка мисао, Институт за политичке студије, Београд, 
бр. 4/2014, стр. 160–168; Дарко Симовић, Сретен Југовић, „Уставноправне 
последице закључења Бриселског споразума, Правни живот, Удружење прав-
ника Србије, Београд, бр. 12/2015, стр. 519–521.

22	 Први споразум о принципима који регулишу нормализацију односа, Internet, 
http://www.kim.gov.rs/lat/ p03 .php,  13/02/2017

23	 Асоцијација/Заједница општина са већинским српским становништвом на 
Косову – Опште одредбе / кључни  елементи, Internet, http://www.kim.gov.rs/
lat/p17.php, 28/01/2016
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што је предвиђено Првим споразумом, Законом о ратификацији 
Првог споразума и законом Косова (курзив Б.Б.).

Таква Асоцијација не постоји у правном систему Србије, 
њу не познају Устав ни Закон о локалној самоуправи Републике 
Србије, али је она институционализована у „правном систему 
Косова“.24)  Како је реч о институцији друге „државе“, искључе-
на је било каква надлежност Републике Србије у погледу Заједни-
це. Заједница је, како вели Ратко Марковић, облик изражавања и 
заштите права српске националне мањине у Републици Косово.25) 
Марковић даље наводи да би у Србији, с обзиром на уставну де-
финицију те државе, таква заједница била неумесна, јер са стано-
вишта Устава Србије, све су општине у Србији српске, а еквива-
лент ове Заједнице била би заједница албанских општина.26) Како 
Република Србија према члану 97. тачка 3. Устава Србије уређује 
и обезбеђује територијалну организацију и систем локалне самоу-
праве, неспорна је неуставност Бриселског споразума, као и Спо-
разума о ЗСО, јер се њима  на делу територије Србије, на КиМ, 
систем локалне самоуправе уређује на начин супротан  наведеним 
уставним одредбама.27)

Поред тога што се Бриселским споразумом и Споразумом 
о ЗСО на најгрубљи начин крши Устав Србије, њима се не обез-
безбеђују никаква аутономија српском народу на КиМ, иако би се 
на основу тумачења државних органа Србије (и покрета Самооп-
редељење Аљбина Куртија који је упоређује са Републиком Српс-
ком) могло супротно закључити. Наиме, увидом у два текста лако 
је уочити да надлежности ЗСО ни у чему не превазилазе ниво ло-
калне самоуправе, те да на основу ових споразума не може бити ни 
говора о аутономији какву су имале аутономне покрајине по Уставу 
Србије из 1990, а још мање о оној из 1974. Аутономија подразу-
мева право на доношење закона, а ЗСО нема такве надлежности, 
аутономија подразумева извршна овлашћења, а ЗСО их нема, она 

24	 Закон о локалној самоуправи Републике Косово бр. 03/Л бр. 040; Статут 
асоцијације косовских општина, https://kk.rks-gov.net/gracanice/Za-dokumenta-
na-Srpskom/Statut-Asocijacije-Kosovskih-Opstina-(2).aspx, 15/12/2016 

25	 Ратко Марковић, „Уставном суду Србије, Стручно мишљење изложено на 
јавнојрасправи од 24. јуна 2014“ нав. дело, стр. 351.

26	 Исто, стр. 351. 
27	 Споразуми су у супротности и са чланом 3. ставом 2. Устава према коме се 

владавина права остварује... повиновањем власти Уставу и закону, чланом 4. 
ставом 1. по коме је правни поредак јединствен, као и са чланом 8. по коме је 
територија Републике Србије јединствена и недељива, а граница неповредива 
и мења се по поступку предвиђеном за промену Устава. Вид. Устав Републике 
Србије из 2006. године.
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мора бити гарантована уставом и законом, а ЗСО није уставна ни 
законска категорија „Републике Косово“, већ се успоставља на ос-
нову указа владе Косова који ће се директно примењивати и који 
ће разматрати такозвани Уставни суд Косова (члан 2. Споразума 
о ЗСО). Надлежности ЗСО, ако се уопште тако могу назвати, су 
оне надлежности које општине већ имају по косовском „закону“ о 
локалној самоуправи,28) „закону“ о заштити и промовисању права 
заједница и њихових припадника у Републици Косова,29) а одређене 
надлежности могу јој бити делегиране  и од „централних власти“ 
(што такође важи и за општине). Штавише, скупштина ЗСО има 
мањи демократски легитимитет од општинских скупштина чији се 
чланови бирају путем непосредних избора, јер је скупштина Зајед-
нице „састављена од представника које именује свака скупштина 
општина-чланица из редова изабраних посланика“ (члан 6. а)). 

Наведени део Бриселског споразума који Влада Србије 
сматра својим великим преговарачким успехом, а који у суштини 
не значи никакву аутономију, мада би, како вели Антонић, могао 
бити оквир у коме се може водити борба за њу,30) још увек је, и 
након четири године од његовог усвајања, мртво слово на папи-
ру. Остала решења која нам Споразум доноси, без икакве сумње, у 
знатно већој мери доприносе уставноправном удаљавању Косова 
и Метохије од Републике Србије. Тако су члановима  7–9 Бриселс-
ког споразума регулисана питања везана за организацију полиције. 
Предвиђено је постојање јединствених полицијских снага под име-
ном Косовска полиција. Сва полиција у четири косовске општине 
северно од Ибра биће интегрисана у оквир Косовске полиције, која 
ће бити једино надлежна за исплату плата. Регионални командант 
полиције за општине северна Митровица, Звечан, Зубин Поток и 
Лепосавић биће „косовски Србин“ кога именује Министарство 
унутрашњих послова са списка који достављају четири градона-
челника у име Заједнице. Овај начин именовања еквивалентан је 
оном који је прописан косовским „Законом“ о полицији у општи-
нама у којима је српско становништво већина (члан 41.)31) и ко-
совским „Законом“ о локалној самоуправи (члан 23.)32), па ни ово 
решење не превазилази постојећи ниво локалне самоуправе. Сас-
тав Косовске полиције на северу ће одсликавати етнички састав 

28	 Закон о локалној самоуправи Републике Косово бр. 03/Л-040.
29	 Закону о заштити и промовисању права заједница и њихових припадника у 

Републици Косова бр. 04/L-020.
30	 Слободан Антонић, ЗСО и српска аутономија, Internet, http://kossev.info/

strana/arhiva/zso _i_srpska_ autonomija/6132, 25/11/2016
31	 Закон о полицији Републике Косово бр. 04/Л-076.
32	 Закон о локалној самоуправи Републике Косово бр. 03/Л бр. 040.
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становништва у ове четири општине, што је по Ратку Марковићу, 
само још један вид мањинске заштите неалбанског становништва 
у односу на већинско албанско.33) По Уставу (члан 97. тачка 4.) од-
брана и безбедност су надлежности Републике Србије, па је, како 
ни по Уставу ни законима Србије не постоји „Косовска полиција“ 
као организациона јединица МУП-а Србије, неуставност Бриселс-
ког споразума у том погледу белодана.

Према слову Бриселскг споразума, судска власт ће бити 
интегрисана и функционисаће у оквиру правног система Косова, 
што је у директној супротности са чланом 142. Устава Србије по 
коме је судска власт на територији Републике Србије јединствена, 
а судови суде на основу закона (Србије, Б.Б.), као и са чланом 143. 
по коме се оснивање, организација, надлежност, уређење и састав 
судова уређују законом (а не Бриселским споразумом). У оквиру 
Апелационог суда у Приштини биће успостављено веће које ће 
бити састављено од већине судија „косовских Срба“, а оно ће бити 
надлежно за све општине у којима су Срби већинско становништво, 
што такође говори да је реч о мањинској заштити. Одељење Апела-
ционог суда имаће канцеларију у северној Митровици, а биће сас-
тављено од већине судија косовских Срба. Ове судије, с обзиром да 
је судска власт интегрисана у правни систем Косова биће биране 
у складу са косовским „законом“ о судовима, супротно члану 147. 
Устава Србије по коме Народна скупштина, на предлог Високог 
савета судства, бира за судију лице које се први пут бира на судску 
функцију, док судије за трајно обављање судијске функције бира 
Високи савет судства, који  одлучује и о избору судија који су на 
сталној судијској функцији у други или виши суд.

Одржавање општинских избора у северним општинама 
уз посредовање ОЕБС-а, а све у складу са косовским „законима“ 
предвиђено је чланом 11. Бриселског споразума, што је у супрот-
ности са наведеном уставном одредбом о јединству правног по-
ретка, као и одредбама члана 180. Устава које одређују начин и 
временски интервал у коме се спроводе локални избори и обез-
беђује сразмерна заступљеност националних мањина, у складу са 
законом.

Оно што је било за очекивати, догодило се. Бриселски 
споразум нашао се пред Уставним судом, али Уставни суд Републи-
ке Србије није иступио са ауторитетом браниоца Устава и уставних 
вредности и хијерархије правних норми. Он није заузео једино мо-
гући став – да брани вредност српског Устава од оних тенденција 

33	 Ратко Марковић, „Уставном суду Србије, Стручно мишљење изложено на 
јавнојрасправи од 24. јуна 2014“,  нав. дело, стр. 352.
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и снага које покушавају да га подрију и одузму му ауторитет најви-
шег правног акта. Од његовог браниоца и чувара, претворио се у 
институцију која га негира и обезвређује. Игноришући став већине 
конституционалиста који су учествовали на јавној расправи, Ус-
тавни суд је, супротно свакој (правној) логици, извео закључак да 
Бриселски споразум није правни, већ политички акт, те с тога не 
може бити предмет оцене уставности.34)

4. Остваривање територијалне аутономије у 
Војводини

Кулминацију процеса оживљавања војвођанске ауто-
номије, по угледу на последњу фазу социјалистичке уставности, 
омогућила су два крајње проблематична и неуставна правна акта – 
Закон о утврђивању надлежности Аутономне покрајине Војводине 
и Статут Аутономне покрајине Војводине.35) Овај Закон је дошао 
као последица узавреле политичке атмосфере која се из Војводи-
не прелила и у Београд. Он није дошао после сазревања идеје о 
војвођанској аутономији нити некаквог мирног и разложног про-
мишљања војвођанске политичке стварности, него је био изнуђен 
републичкој власти. Ради очувања јединства владајуће коалиције 
нова власт је више политички калкулисала и задовољавала своје 
партнере него што је веровала да је дошло време да се Војводини 
да оно што јој припада, што јој је „неправедно одузето“. Као и мно-
го пута пре, још једном се показало да се многа решења проналазе 
и оправдавају дневнополитичким потребама. На том трагу, Ђорђе 
Вукадиновић и Мирослав Самарџић примећују да, и када је ауто-
номија успостављена, проширивана (1974) или под Милошевићем 
сужавана, то је увек било последица неког политичког сукоба или 
компромиса националних или партијских врхушки, док је јавност 
била пуки проматрач свега тога.36) Но, свакако нашу пажњу мора 
најпре да привуче овај контроверзни Закон о војвођанској надлеж-

34	 Закључак Уставног суда у предмету IУо-247/2013, Службени гласник 
Републике Србије, бр. 13/15.

35	 Владан Михајловић, Бојан Бојанић, „Војводина од аутономије до квазидржаве 
и независности (сецесије)“, у зборнику: Право и друштвена стварност 
(приредио: Петар Станојевић), Правни факултет, Косовска Митровица, 2014, 
стр.168.

36	 Ђорђе Вукадиновић, Мирослав Самарџић, „Аутономна Војводина и 
демократска Србија: стварност и перспективе“, Нова српска политичка 
мисао, Војвођанско питање, Посебно издање 1, ИИЦ Нова српска политичка 
мисао, Београд, 2005. год, стр. 4.
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ности, с обзиром да је Војводини неосновано (неуставно) дао неке 
атрибуте државности и омогућио јој враћање на позиције квазидр-
жаве. Овај Закон значајно проширује и утврђује списак послова од 
покрајинског значаја, почев од покрајинског планирања, регионал-
ног развоја, пољопривреде, сточарства, водопривреде, шумарства, 
лова, преко туризма, индустрије, рударства, заштите животне сре
дине, све до просвете, културе, здравствене и социјалне заштите и 
др. Ове послове Закон утврђује као изворну надлежност и тиме По
крајини гарантује висок степен самосталности. То се на крају види 
и из саме терминологије Закона. Уместо раније законске квали
фикације „одређене надлежности“,37) сада се овим Законом гово-
ри о потпуним надлежностима. Но, много су опасније и ван сваке 
уставне логике одредбе Закона које промовишу различите аспекте 
војвођанске државности. Пре свега, то је дефинисање Војводине 
као регије која самостално иступа у међурегионалном правном 
смислу: приступа разним удружењима, оснива представништва, 
закључује међурегионалне споразуме.38) Такође су апсурдне и не-
уставне и одредбе Закона о територији АП Војводина коју чине 
јединице локалних самоуправа у географским областима: Бачка, 
Банат и Срем. Овакву територијалну организацију, са помињањем 
географских области не познаје и не дозвољава ни важећи устав од 
2006. године као ни Закон о територијалној организацији Републи-
ке Србије од 2007. год.

Најдалекосежније последице по садашњи уставни разви-
так Републике Србије свакако имају одредбе новог Статута Ауто-
номне покрајине Војводине. Овај Статут АПВ је усвојен и прог-
лашен Одлуком Скупштине Аутономне покрајине Војводине на 
седници од 14. децембра 2009. год., а уз претходну сагласност На-
родне скупштине Републике Србије дату  30. септембра 2009. год. 
Треба напоменути да је утврђивању коначног текста Статута прет-
ходила и правно-техничка редакција исправки првобитног текста 
предлога Статута, што показује да је тај акт од почетка био про-
блематичан и са бројним мањкавостима. Све те правно-техничке 
исправке нити су га побољшале нити усагласиле са Уставом Репу-
блике Србије од 2006. године, па чуди како је Народна скупштина 
Републике Србије уопште и пристала да дâ претходну сагласност 
на исти. Зато и не чуди што је убрзо и покренут поступак за оцену 
уставности и законитости већине одредби Статута АПВ. Тај по-
ступак пред Уставним судом Републике Србије је покренула посла
ничка група „Демократска странка Србије – Војислав Коштуни-

37	 Видети Закон о утврђивању одређених надлежности Аутономне покрајине, 
Службени гласник РС, бр. 6/02

38	 Видети: Члан 3. Закона о утврђивању надлежности Аутономне покрајине 
Војводине, Службени гласник РС, бр. 99/09.
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ца“ и девет народних посланика Нове Србије. Основни проблем 
војвођанског Статута је у томе што је он испољио амбиције кон-
ститутивног акта, да имитира устав иако то није нити сме да има 
елементе и атрибуте конститутивне власти. Пошто је упао у ту 
замку, Статут је дао себи за право да дограђује, мења, проширује и 
поправља оно што пише у Уставу.39) Како исправно примећује Вла-
дан Петров, Статут то не сме нити је овај војвођански Статут смео 
да редефинише уставну концепцију аутономне покрајине.40) То и 
не треба да чуди када се имају у виду ставови појединих војвођан-
ских интелектуалаца који отворено заговарају повратак на старо, 
на социјалистичку Аутономну Покрајину Војводину са потпуном 
уставном (конститутивном), законодавном и судском влашћу. Они 
при томе заборављају да аутономија није држава, нема исти ниво 
власти као она него нижи од ње. Сагласно томе, и њен највиши 
правни акт – Статут није устав него, како то добро примећује Бо-
гољуб Милосављевић, акт испод устава и закона, нужно сагласан 
и са једним и другим.41)

То мора да буде тако јер је аутономија нижа јединица 
власти у односу на централну, државну власт. Она нема изворну 
самосталност и надлежност, већ њу установљава држава и ут-
врђује јој како изворне надлежности (уставом), тако и пренете на-
длежности (законом). Пошто аутономија нема изворну или устано
вљавајућу власт, њу установљава (и укида) држава својим актом, 
па је тако поступио и наш Устав од 2006. год. Иза Устава законом 
се ближе и детаљније разрађује статус аутономије, њен облик, на-
длежност, организација, функционисање и остало. Тек иза тога По-
крајина може да донесе свој највиши правни акт, Статут, и разради 
уставне и законске одредбе о покрајинској аутономији. У случају 
војвођанске Покрајине и њеног Статута ствари су, уместо на ноге, 
постављене на главу. Статут АПВ се уздигао изнад Устава Репу-
блике Србије од 2006. године, узео за право да суверено тумачи и 
мења вољу уставотворци уносећи бројна решења о војвођанској 
аутономији која Устав или не познаје или су му директно супротна. 
Овде ће бити поменуто неколико најкрупнијих неуставних решења 

39	 Владан Михајловић, Бојан Бојанић, „Војводина од аутономије до квазидржаве 
и независности (сецесије)“, нав. дело, стр.170.

40	 Владан Петров, „Статут Аутономне Покрајине Војводине од 2009. год. пред 
Уставним судом – последњи чин“, Анали Правног факултета у Београду, 
Правни факултет Универзитета у Београду, Београд, бр. 2/2013, стр. 269.

41	 Богољуб Милосављевић, „Покрајински статут и организација покрајинске 
власти према Уставу Републике Србије“,  Правни записи, Правни факултет 
Универзитета Унион, Београд, бр. 2/2013, стр. 469; Богољуб Милосављевић, 
„Уставноправни концепт територијалне аутономије у Србији“, Правни 
живот, Удружење правника Србије, Београд, бр. 12/2012, стр. 836. и даље.
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војвођанског Статута с тим да треба рећи да је Уставни суд Ре-
публике Србије у Одлуци на 88 страна оспорио уставност чак 22 
оредбе Закона42) и негде преко 40 одредби Статута АПВ.

Свакако да на првом месту упада у очи неуставна дефи
ниција територије АП Војводине. Статут предвиђа да територију 
АП Војводине чине територије јединица локалне самоуправе у ње-
ним географским областима (Банат, Бачка и Срем)43) што Устав и 
важећи Закон о територијалној организацији Републике Србије не 
познају и не помињу никакве географске области. Даље, спорна 
је и сама дефиниција Војводине као регије44) с обзиром да устав 
користи другачију терминологију – говори о аутономној покраји-
ни а не регији. Још је спорније помињање Новог Сада као главног 
града АПВ45), када се зна да је главни град обележје државности 
и да Република Србија као држава може имати само један главни 
град. У светлу оваквог противуставног регионалног дефинисања 
Војводине, Статут иде и даље и даје право Војводини да се регио-
нално удружује и повезује, закључује међурегионалне споразуме, 
оснива регионална представништва и др. што је очигледно неус-
тавно. Свакако најважније и најспорније је питање надлежности, 
њеног утврђивања односно мењања. Наиме, изворне надлежности 
АПВ су утврђене Уставом а поверене надлежности се поверавају 
законом46) тако да ту Статут нема шта да мења, додаје или проши-
рује. Супротно томе, Статут АПВ неуставно дописује и уводи нове 
области47) у изворној надлежности аутономне покрајине и тиме 
наноси грубу повреду Уставу Републике Србије. У делу Статута 
посвећеном организацији Аутономне покрајине Војводине и ње
ним органима Статут уводи нови орган: Владу АПВ као носиоца 
извршне власти (уместо Извршног већа) што је такође неуставно, 
јер је Влада државни орган и у Републици Србији може постојати 
само једна влада. У списку осталих спорних места војвођанског 
Статута треба поменути и следеће статутарне институције и ре-
шења: покрајински управни окрузи, војвођанска Академија наука 

42	 Дарко Симовић, Територијална аутономија у светлости одлуке Уставног суда 
Србије IУз 353/2009, Свеске за јавно право, Фондација Центар за јавно право, 
Сарајево, бр. 11/2013, стр. 80–86.

43	 Видети: Члан 3. став 1. Статута Аутономне покрајине Војводине, Службени 
лист АП Војводина, бр. 17/2009.

44	 Видети: Члан 1. став 2. Статута АПВ
45	 Видети: Члан 10 Статута АПВ
46	 Владан Петров, „Статут Аутономне Покрајине Војводине од 2009. год. пред 

Уставним судом – последњи чин“,  Анали Правног факултета у Београду, бр 
2/2013, Правни факултет Универзитета у Београду, Београд, стр. 270.

47	 Видети члан 29 Статута АПВ.
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и уметности или пак грађани Војводине као носиоци права на по-
крајинску аутономију.

Оно што није спречио политички разум Србије – раз-
бијање државног јединства и увођење асиметричног уставног 
уређења у земљи, остало је да се очекује само од Уставног суда Ре-
публике Србије.48) Пажња целокупне српске јавности окренула се 
овој респектабилној институцији сваке правне државе. У одсуству 
свих осталих друштвених моћи, остала је једино вера у моћ и ауто-
ритет Уставног суда као последњег браниоца владавине права, по-
штовања уставности и законитости. Зато и не чуди што су се неки 
заговорници аутономашке Војводине оштро и непринципијелно 
окренули против Уставног суда Републике Србије и његове Од-
луке којом се изјаснио о валидности, односно уставности и зако
нитости војвођанског Статута. Тежиште ових осуда и напада на 
Уставни суд и његову Одлуку је било на томе да се докаже да се 
Суд није служио правном, односно уставноправном аргумента-
цијом, него да је поступао као политички орган. То би значило да 
је Суд, уместо правне анализе и тумачења духа и вредности Устава 
скренуо у политичке воде, ослонио се на политичка мерила и из-
рекао политичке квалификације о суштини војвођанске политичке 
ситуације и њене аутономије. Поједини критичари и писци у тој 
дисквалификацији Уставног суда иду дотле да тврде да је он (Суд) 
стао на страну политике централизације, а против права грађана 
на покрајинску аутономију. Такво је, рецимо, становиште Тамаша 
Корхеца који тврди да се Уставни суд Републике Србије није сна-
шао у тумачењу противуречних уставних норми и вредности49) и 
да се у том смислу руководио државноцентралистичком логиком 
када се изјаснио против војвођанске аутономије и њеног Статута. 
Озбиљном, компетентном и свеобухватном (уставно)правном ана-
лизом спорних статутарних одредби, логично је што је Уставни суд 
Републике Србије у оцени ваљаности војвођанског Статута заузео 
став да је неких 40 његових одредби неуставно и несагласно са Ус-
тавом, као и са другим законима који уређују материју аутономне 
покрајине.50)

48	 Владан Михајловић, Бојан Бојанић, „Војводина од аутономије до квазидржа-
ве и независности (сецесије)“, нав. дело, стр. 172.

49	 Tоmás Korhecź, „Статут Аутономне Покрајине у уставном праву Републике 
Србије“, Правни записи, Правни факултет Универзитета Унион, Београд, год. 
IV, бр. 2/2013, стр. 440

50	 Вид. Одлуку Уставног суда Републике Србије бр. I Уо-360/2009 од 5. децем-
бра 2013. год.
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5. Уместо закључка

Без обзира на наше лоше искуство са аутономијом, она је 
данас још увек актуелан модел децентрализације власти. Иако је 
до сада било и успешних и неуспешних аутономија, оне могу да 
послуже за ефикасно решавање унутрашњих друштвених, поли-
тичких, националних, економских, историјских и других проблема 
и конфликата у једном друштву. За разлику од социјалистичких 
аутономија, аутономије модерних грађанских држава су сачувале 
своју аутентичност, карактер средишњег нивоа власти – вишег од 
најнижих, локалних јединица самоуправе, а нижег од централне 
државне власти. То је основни постулат сваке аутономије и оквир у 
коме она мора да се креће без обзира на изражене специфичности 
и модалитете. 

Такође је важно да се поштују критеријуми за формирање 
аутономија и да се оне стварно образују тамо где за то има осно-
ва. Нажалост, у нашој политичкој (социјалистичкој) пракси то није 
био случај, па се с правом приговарало да су аутономије наметнуте 
само Србији, а да се намерно нису образовале и у другим дело-
вима бивше Југославије где су постојали национални, историјски 
и други услови за то. Уз све то, морају да се увек поштују грани-
це или оквири сваке аутономије. Аутономија не сме да иде преко 
тих оквира нити сме да повреди разлоге који је оправдавају и због 
којих постоји. Аутономија мора да сачува склад целине и делова, 
изрази посебност, аутономност једног подручја, али не и да угрози 
интегритет и снагу саме државе.  И поред богатог упоредног поли-
тичког искуства, Србија никако да пронађе и изгради модел ауто-
номије који јој одговара. Још увек лута између крајности – прејаке 
аутономије (квазидржаве) или оне преслабе, која ником не користи 
и на свој начин изазива унутрашње тензије у земљи.

Требало би добро размислити и о томе да ли је дошло 
време да се постави питање оправданости даљег постојања тери-
торијалне аутономије у Републици Србији. У том смислу, можда 
би одговор у погледу одрживог облика децентрализације власти 
требало тражити у једном новом моделу двостепене и политипне 
локалне самоуправе.
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Bojan Bojanic

ONE VIEW 
 OF THE TERRITORIAL AUTONOMY 

 IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Resume

Autonomy represents the characteristic of the territorial organiza-
tion of Serbia, from the first socialist constitution up to the current 
Mitrovdan constitution. By the constitution from 1946, two autono-
mous provinces - the Autonomous province of Vojvodina and the 
Autonomous province of Kosovo and Metohija, were established 
in Serbia. The autonomy of Vojvodina appeared primarily from the 
traditional reasons, since, to tell the truth, it had the autonomy un-
der the name Vojvodstvo Serbsko and Tamiski Banat in a relatively 
short span of time, in the middle of the nineteenth century, as part of 
the Austrian-Hungarian monarchy. The Albanian minority consti-
tuted most of the population on the territory of Kosovo and Meto-
hija, therefore, the aim of establishing the autonomy was to enable 
nurturing the culture, language, as well as participation in the po-
litical life according to the Republic constitution. By the constitu-
tions from 1974, the autonomous provinces become quasi-federal 
units - they are a constitutional element of the federation, they pass 
their own laws and hold constitutional, judicial, legislative and ex-
ecutive authority. The constitution of Serbia from 1990 carried on 
to the other extreme when it comes to the position of autonomous 
provinces as opposed to the previous constitutional decision-they 
lost the right of passing the laws, which is a fundamental aspect of 
any autonomy.
The constitution from 2006 did not bring many alterations to the 
regional organization of the Republic of Serbia compared to the 
previous constitutional structure, wherein the asymmetry as its as-
pect is now even more prominent. Namely, except for the fact that 
the autonomy was established just in one part of the territory of the 
Republic of Serbia, the position of the two autonomous provinces is 
different. Therefore, the constitution prescribes that the position of 
the autonomous region of Kosovo and Metohija, which has the sub-
stantial autonomy, is regulated by a specific law, which is passed 
in a procedure that anticipates the alteration of Constitution. The 
asymmetrical decentralization according to the current constitution, 
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unlike the previous one, anticipates the possibility of forming the 
new autonomous provinces, which would have the jurisdiction as 
the current ones. The current constitutional frame does not offer the 
possibility of establishing the regional country as in the example of 
Italy or Spain, although those amendments were included in some 
of the proposals of the constitution coming from the ruling and op-
position parties which adhered to the idea of broad decentralization.  
Thus far, after ten years since the constitution is in effect, a law 
that would put in order the „substantial” autonomy of Kosovo and 
Metohija is not passed, which, in any case, was not expected in 
the current circumstances. With the aim to find the solution which, 
until re-establishing the full sovereignty of the Republic of Serbia 
on this part of the territory, would be sustainable and acceptable 
in the transition period, the negotiation process was entered, the 
result of which was the First Аgreement of Principles Goverining 
the Normalization of Relations (Brussel Agreement). Apart from 
the fact that the Brisel Act and the Association/Community of Serb 
majority mnicipalities in Kosovo blatantly violated the constitution 
of Serbia, they do not even provide any autonomy for the Serbian 
people in Kosovo and Metohija, although according to the interpre-
tations of the state authorities of Serbia (and the movement of Self-
determination led by Aljbin Kurti, who compares it to Republika 
Srpska) other conclusions could be reached. The Brussel Agree-
ment, as it was expected, was challenged before the Constitutional 
Court, but the Constitutional court of the Republic of Serbia did not 
appear as the authority defender of the Constitution and the consti-
tutional values and of the hierarchy of legal norms. From a defender 
and guardian, it turned into an institution that denies and discredits 
it. By ignoring the attitude of the majority of constitutionalists that 
participated in an open debate, the Constitutional Court, contrary 
to any (legal) logic, concluded that the Brussel Agreement is not a 
legal, but a political act, and therefore cannot be the subject of the 
constitutional review.
Long before Brussel Agreement was adopted, two fairly problemat-
ic and unconstitutional legal acts that were supposed to put in order 
the position of the autonomous province of Vojvodina were passed 
- Act of Establishing Jurisdiction of the autonomous region of Vo-
jvodina and Statute of the autonomous region of Vojvodina. The 
Statute and the Act came as a consequence of the fierce political 
atmosphere that spread from Vojvodina over to Belgrade. It was not 
the result of the idea about the autonomy of Vojvodina that mature-
dor of some calm and rational consideration of the political reality 
of Vojvodina, but was actually forced on the republican authority. 
The Statute of the autonomous region of Vojvodina rose above the 
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Constitution of the Republic of Serbia from 2006, and assumed the 
right to interpret and alter the will of the makers of the constitution, 
adding multiple solutions about the autonomy of Vojvodina, which 
are either not recognized by the Constitution or are in a direct op-
position to it. This is most evident in the fact that the Constitutional 
Court of the Republic of Serbia in the 88-page judgment denied 
the constitutionality of 22 provisions of the Act and more than 40 
provisions of the Statute of the autonomous region of Vojvodina.
The question of the territorial autonomy has been the source of con-
stant tension and instability, and after more than seventy years of 
its being inexistence, the suitable model is pursued. Regionalisation 
as in the example of Italy or Spain was often mentioned as one 
of the possible solutions. The fact that the citizens did not, in ten 
years, use their constitutional right to form new provinces, informs 
us that this topic was artificially imposed and that it is often used 
for daily political purposes. In the context of future constitutional 
alterations, it is necessary to re-examine the existing concept of 
irregular decentralization, and it seems that it would be reasonable 
to raise a question of the existence of territorial autonomy. In that 
sense, bilateral and political local autonomy should be considered 
as an adequate model of the decentralization of authority.
Keywords: Territorial autonomy, autonomous provinces, First 
Аgreement of Principles Goverining the Normalization of Rela-
tions (Brusssel Agreement), Law on Establishing the Compe-
tences  of the Autonomous Province of Vojvodina, Statute of the 
Autonomous Province of Vojvodina, substantial autonomy, region-
alisation, Constitutional Court, constitutional review

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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НЕЗАВИСНОСТ СУДСТВА 
У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ – 

ПРЕДЛОЗИ ЗА ПРОМЕНУ 
УСТАВНОГ ОКВИРА ЗА 

ИЗБОР СУДИЈА И ПРЕСТАНАК 
СУДИЈСКЕ ФУНКЦИЈЕ*

УДК 342.4(497.11):342.56

Оригинални научни рад

Ђорђе Марковић
Правни факултет, Универзитет у Београду

С а ж е т а к

Независно судство представља један од кључних елемената 
савремене демократске и правне државе. Без њега нема ни 
економског, ни политичког ни свеколиког друштвеног развоја. 
Од увођења вишестранчја и доношења Устава од 1990. годи-
не, наша држава и друштво прошли су кроз многе турбулентне 
фазе. Ових наглих, и често негативних промена, није било по-
штеђено ни судство. Формално и суштинско одвајање судске 
власти од прекомерног утицаја законодавне, а пре свега изврш-
не власти, непрестано траје. Ни данас, 27 година после, судска 
власт у Републици Србији не поседује онај степен независнос-
ти у свом деловању, који је неопходан да би се српска држава у 
потпуности назвала демократском и правном. У раду ће управо 
бити речи које би кораке ка поправљању уставног оквира, бу-
дући уставотворац морао да предузме, како би били испуњени 
сви предуслови да судство коначно постане независно.
Кључне речи: независност судске власти, сталност судијске 
функције, избор судија, престанак судијске функције, Високи 
савет судства, Правосудна академија

* 	 Рад је настао у оквиру стратешког пројекта Идентитетски преображај Ср-
бије – Преображај јавног права Србије на Правном факултету Универзитета 
у Београду, (02-број: 30/122).



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

202

 
1. Независност као предуслов за неометан  

рад судства
Чувени песник Шилер је изрекао занимљиву опаску: 

„Причувајте се, племенити лорде, да вам се корист државе не учи-
ни као правда“. Уколико овом, додамо и Аристотелов став да ићи 
судији значи ићи правди, очито је да је од суштинског значаја ко 
просуђује о томе шта је правда. У модерним државама ова улога, 
тј. функција припала је судовима који образују „систем независ-
них државних органа“1) а тиме и посебну грану државне власти 
„која ауторитативно, снагом државне власти, решава спорове о 
праву“2). Спор о праву се издваја као један од кључних задатака 
судске власти без којег се њено постојање не може ни замисли-
ти.3) Пошто се осим спорова између појединаца, јављају и споро-
ви између грађанина и државе, у случају ових других до посебног 
изражаја долази заштитна улога судова (заштита права и слобода 
појединаца), који се при томе јављају као ,,контра−власт“4) у одно-
су на законодавну и извршну власт. Kључни услов који судовима 
омогућава објективно и непристрасно пресуђивање јесте њихов 
независан положај према другим двема властима. У супротном, од 
грађанина, појединац би поново постао поданик. Ово је пре више 
од столећа јасно описао Ж. Перић: „[...] ако би се судови морали 
управљати, у дељењу правде, не по законима него по упутствима 
управне власти и од ове били у зависности, онда би била оправдана 
бојазан да би права појединаца често пута остала незаштићена“.5)

1	 Бошко Мијатовић, Илија Вујачић, Танасије Маринковић, Појмовник либерал-
не демократије, Службени гласник, Центар за либерално демократске сту-
дије, Београд, 2008, стр. 186.

2	 Ратко Марковић, Уставно право, Правни факултет Универзитета у Београ-
ду, Београд, 2015, стр. 514. В. Ракић-Водинелић нешто другачије дефини-
ше појам суда: ,,Судови се обично дефинишу као специјализовани државни 
органи којима је поверено вршење судске власти у законом прописаном по-
ступку, тј. одлучивање о правним стварима поводом којих је настала потреба 
за правном заштитом“. Весна Ракић-Водинелић, Правосудно организационо 
право, Савремена администрација, Београд, 1994, стр. 41.

3	 ,,Имајући за главни задатак да расправља спорове око примењивања закона, 
судска власт не може одрећи да такве спорове расправи кад се јаве; њој се не 
оставља на вољу да их расправи или не; не расправљати спорове, значило би 
за њу престати функционисати“. Слободан Јовановић, Држава 2, Просвета, 
2005, стр. 432.

4	 Танасије Маринковић, ,,Правна јемства судијске независности“, у зборнику: 
Уставне промене у Србији (приредили: Милан Петровић, Весна Данковић), 
Свен, Ниш, 2004, стр. 296.

5	 Живојин Перић, Границе судске власти, Београд, 1899, стр. 10. Слично је 
о овоме писао и Ђ. Тасић: ,,Кад државни суд суди спор међу појединцима, 
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Полазећи од начела поделе власти и схватања да судство 
представља посебну, трећу грану, логички произлази његова карак-
теристика самосталности као посебног или начела уског повезаног 
са независношћу. Самосталност се најчешће тиче ,,организацио-
не компоненте судске власти“ што подразумева да њу врши ,,низ 
органа исте врсте“, тј. ,,посебни државни органи“.6) Независност 
судства представља најзначајније и најкомплексније начело које се 
тиче одређивања положаја и односа судова са осталим државним 
органима и властима. Због тога постоје различита одређења њего-
ве садржине, која се у неким деловима преклапају или допуњују. 
Тако Ш. Шетрит (Shimon Shetreet) дефинише неколико основних 
принципа судске независности.7) На првом месту истиче личну не-
зависност (безбедност судије, доживотни мандат, адекватна при-
мања и сл), као и супстанцијалну (функционалну)  која се огледа 
у независном обављању судијске функције – ,,функције пресуђи-
вања“8). Развој и значај судства као друштвене институције условио 
је ширење овог начела са судије појединца на читаво судство, па се 

нема опасности од необјективности судије, као што је има кад суди спор 
међу државом и појединцима. У првом случају суд нема никаквог нарочитог 
разлога да буде неправичан. Али у другом он тог разлога може имати. Отуда 
га ваљати начинити независним од других државних власти.“ Ђорђе Тасић, 
О јемствима судске независности, Посебни отисак из Споменице конгреса 
правника, Београд, 1935, стр. 4.

6	 У нашој теорији постоје блага одступања у схватању и дефинисању овог на-
чела. Тако Р. Марковић и В. Петров пишу о начелу самосталности и неза-
висности, као једном начелу са две компоненте, М. Пајванчић само о начелу 
независности, док В. Ракић-Водинелић подвлачи важност разликовања ова 
два начела. Она начело сталности дели на организациону и функционалну 
компоненту, при чему истиче да: ,,[...] независност судске власти не значи 
само примену оних правних правила која потичу из аката којима правни по-
редак признаје својство извора права, нити неподвргавања суда налозима 
носилаца других власти. Те категорије спадају у самосталност. Независност 
судске власти се, додуше, обезбеђује, али само донекле, самосталношћу те 
власти. Међутим, независност судске власти значи пре свега независност 
главних и непосредних носилаца те власти – судија, која је заснована на дру-
гачијим, различитим начелима у односу на самосталност“. Весна Ракић−Во-
динелић, Правосудно организационо право, нав. дело, стр. 12−13. Упоредити: 
Ратко Марковић, Уставно право, нав. дело, стр. 519; Дарко Симовић, Владан 
Петров, Уставно право, Криминалистичко-полицијска академија, Београд, 
2014, стр. 260; Маријана Пајванчић, Уставно право,  Правни факултет Нови 
Сад, Нови Сад, 2014, стр. 245.

7	 Shimon Shetreet, “The normative cycle of shaping judicial independence in do-
mestic and international law: the mutual impact of national and international juris-
prudence and Contemporary Practical and Conceptual Challenges”, Chi. J. Int’l L, 
Vol. 10, No 1, 2009, стр. 284−287.

8	 Користи се и израз ,,реална“.  Упоредити: Ратко Марковић, нав. дело, стр. 520; 
Дарко Симовић, Владан Петров, нав. дело, стр. 260. Она најпре подразумева 
подређеност судије само закону одређене земље.
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због тога следећи принцип назива колективном независношћу. Са 
њим је уско повезан принцип независног судског администрирања 
(немогућност извршне власти да утиче на послове судске админи-
страције као што су додељивање предмета, заказивање рочишта и 
сл), чиме се остварује подељена одговорност читавог органа. На 
крају, подвлачи се значај интерне (унутрашње, међусобне)9) неза-
висности која се огледа у заштити од недозвољених утицаја који 
потичу од њихових колега, а пре свега од председника судова, или 
судија инстанционо виших судова.10)

Како би сви ови принципи били остварени у пракси и како 
би судије заиста могле да суде само у складу са законима (функ-
ционална независност), мора постојати заштита њихове личности 
и статуса. Каталог гарантија личне независности је исцрпан: начин 
избора и напредовања, сталност и непокретност судијске функ-
ције, разлози који доводе до престанка судијске функције, као и 
социјално-психолошки чиниоци11) који утичу на рад судија: мате-
ријални положај судија (судијска накнада, учешће у креирању суд-
ског буџета), судијски инкомпатибилитет и имунитет. Да ли су и у 
којој мери ове гарантије остварене у пракси може показати приме-
на тзв. теста независности судства, који је креирао Европски суд за 
људска права.12) Тест се спроводи разматрањем неколико елемена-
та: начина избора чланова судског тела, постојања гаранција упе-
рених против спољних утицаја на суд (непостојање инструкција 
и правила о разрешењу судија), дужине трајања судијског манда-
та, постојања (објективног) утиска о независности суда – теорија 
спољњег изгледа.13)

9	 Тако Петров овај облик независности назива ,,унутрашњом“. Нав. дело, 
стр. 261. Док З. Крстић користи израз ,,међусобна“ независност. Зоран 
Крстић, ,,Самосталност судства и одговорност судија“, Законодавни и 
институционални оквир независног судства у Републици Србији, (приредили: 
Мирослав Лазић и Ирена Пејић), Центар за публикације Правног факултета у 
Нишу, Ниш, 2009, стр. 65.

10	 Ипак, она није апсолутна, јер се судије морају повиновати одлукама 
других судија задужених за спровођење судске администрације. Shimon 
Shetreet, ,,The normative cycle of shaping judicial independence in domestic and 
international law: the mutual impact of national and international jurisprudence 
and Contemporary Practical and Conceptual Challenges”, нав. дело, стр. 287.

11	 В. Весна Ракић−Водинелић, нав. дело, стр. 13; Дарко Симовић, Владан 
Петров, нав. дело, стр. 261.

12	 В. Зоран Радивојевић, ,,Међународни стандарди независног судства“, у 
зборнику: Законодавни и институционални оквир независног судства у 
Републици Србији (приредили: Мирослав Лазић и Ирена Пејић), Центар за 
публикације Правног факултета у Нишу, Ниш, 2009, стр. 47.

13	 Исто, стр. 48–49.
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У наставку рада детаљније ћемо анализирати сваки од на-
ведених елемената. 

2. Дужина трајања судијске функције и утисак о 
независности

Једну од најснажнијих гаранција независности пружа 
начело сталности судијске функције,14) које се огледа у њеном 
трајању на ,,неодређено“ време. Такође, сталност је уско повезана 
и са утиском који читав судски систем одаје у јавности. Уколико су-
дије страхују15) за свој положај и уколико одлуке доносе под мање 
или више прикривеном присмотром друге две власти, јасно је да 
ће утисак о њиховом раду у јавности бити негативан. То је управо 
случај са нашом земљом током последњих четврт века. 

Тренутно,  једина сталност у српском друштву и држави 
јесте несталност, тј. стална промењивост.16) Нажалост, судство је 
само одраз таквог стања у друштву. Током читавог 19. века трајала 
је еманципација судства од управе у младој српској држави. Па и 
14	 Опште је место да независности судије и судства нема без сталности, а 

постојање сталности најчешће доводи до независности. Ипак, постоје 
донекле различити приступи у њиховом одређивању. Први, који их одређује 
као два одвојена начела, са нагласком на њихову дубоку повезаност и 
међусобну условљеност, и други, који подводи принцип сталности под појам 
независности и одређује га као једну од кључних гарантија за остварење 
независности. Могло би се рећи да је сврха сталности у стварању и очувању 
независности, тако да они стоје једно према другоме као средство (једно од 
средстава) и циљ, тако да се чини још увек актуелан став И. Крбека: ,,И зато, 
иако није теоретски оправдано, а оно је врло разумљиво идентифицирање 
судијске независности са сталношћу и непокретношћу“. Први приступ 
заступају: Иво Крбек, ,,Гаранције судијске независности“, Посебни отисак из 
Споменице конгреса правника, Београд, 1935, стр. 5; Ратко Марковић, Уставно 
право, нав. дело, стр. 522; Владан Петров, Дарко Симовић, Уставно право, 
нав. дело, стр. 264. Док се за други залажу: Ђорђе Тасић, О јемствима судске 
независности, нав. дело, стр. 10; и Весна Ракић-Водинелић, Правосудно 
организационо право, нав. дело, стр.13.

15	  ,,[...] оно што нас чини независним је то што нам нико ништа не може учинити. 
Не треба ми ништа ни од кога.“  Guido Calabresi, “The Current, Subtle--and Not 
So Subtle--Rejection of an Independent Judiciary”, U. Pa. J. Const. L. 4 2001, стр. 
644.

16	 ,,Од 2001. до 2006. године функцију председника Врховног суда Србије 
вршила су четири председника и три вршиоца дужности. [...] од 2001. 
правосудно законодавство се мењало у просеку једном годишње.“ Татјана Р. 
Кандић, Судска власт у Републици Србији, Досије, Београд, 2015, стр. 132 и 
269. Важећи Закон о судијама је од свог доношења (2008. године) промењен 
чак осам пута.
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поред веома напредних решења која су садржали Устави од 1888. 
и 1903. године, судска независност је ,,на папиру била релативно 
солидна, али у животу крајње крхка“.17) Бурна политичка збивања 
током постојања Кнежевине и Краљевине Србије оставиле су ду-
боког трага и на судску власт, која је упркос прокламованим наче-
лима периодично била реизабирана према укусу актуелних власти. 
У првој југословенској држави је дошло до опадања и самог ква-
литета нормативног оквира, док је друга југословенска држава до-
нела потпуни раскид са претходним поретком: ,,Судови су у свим 
нашим уставима, почев од првог, оног од 1946, до последњег, од 
1974, проглашавани независним у раду [...] Међутим, њих су на 
одређени рок бирале и разрешавале скупштине друштвено-поли-
тичких заједница – од општине до федерације – а услов за избор 
увек је била ‘морално-политичка подобност’ [...] “18)

Устав од 1990. године донео је наду да би судство бар на 
почетку новог миленијума могло да буде постављено на здраве те-
меље. Слично као и у 19. веку, иако је номинално била прописана 
(чл. 101 ст. 1), сталност судијске функције током трајања овог Ус-
тава није постојала. Прво је 1992. године дошло до општег реизбо-
ра судија, да би онда већ 1997. услед политичке кризе, одређен број 
судија био разрешен уз непоштовање прописане процедуре, да би 
почетком 2003. године у кратком периоду Србија ,,остала без судо-
ва“ услед хиперпродукције мањкавих законодавних решења која су 
се тицала судске власти.19) 

Иако важећи Устав Републике Србије од 2006. године20) 
такође гарантује сталност судијске функције (чл. 146 ст. 1), она је 
у пракси потпуно девалвирана на два начина. Најпре је самим Ус-
тавом она релативизована, тако што је у ст. 2 истог члана одређен 
ограничен мандат лица које се први пут бира на судијску функцију. 
Ово решење се показало као веома лоше и у будућој реформи би 
га требало уклонити из Устава.21) Уставну норму о сталности пот-

17	 Танасије Маринковић, ,,Јемства судијске независности у уставима Кнежевине 
и Краљевине Србије“, Анали Правног факултета у Београду, година LVIII, 
2/2010, стр. 162.

18	 Миодраг Јовичић, ,,Начело поделе власти и судство“, Правни живот, Удру-
жење правника Србије, Београд, бр. 7−8/1993, стр. 819.

19	 Татјана Р. Кандић, Судска власт у Републици Србији, нав. дело, стр. 131.
20	 Устав Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006.
21	 Тако и Европски суд за људска права доводи доводи у везу ограничено 

трајање судијског мандата са одсуством независног деловања. Incal vs Turkey, 
No. 41/1997/825/1031, 9.6.1998, стр. 24 и 26. Слично стоји и у мишљењу 
Венецијанске комисије. Venice Commisssion, Judical Appointments, Opinion No. 
403 / 2006, CDL-AD(2007)028, стр. 9. Упоредити: Владан Петров, ,,Предлози 
за реформу Устава у делу који се односи на правосуђе − преиспитивање 
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пуно је обезвредило крајње погрешно интерпретирање Уставног 
закона за спровођење Устава Републике Србије. Извршна власт је 
тумачила чл. 7 овог Закона тако да је 2008. године започета право-
судна реформа која се претворила у општи реизбор судија. Тек по-
сле неколико година ову неуставну реформу зауставио је Уставни 
суд Србије,22) али доста касније него што су то прилике налагале. 
Дакле, последњих 25 година начело сталности судијске функције 
је уставима формално било гарантовано, али у пракси је било гру-
бо кршено, што се одразило и на саме судије и на квалитет њихо-
вог рада, узрокујући низак степен поверења грађана у правосудни 
систем и његову независност.23) Овакво стање је последица дав-
но изречене тврдње: ,,Чим политика продре у делокруг судова, ма 
какав био начин и намера, којима је то учињено, мора правде да 
нестане.“24)

3. Начин избора судија

Судска власт и судије су прешле дуг пут од ,,уста закона“ 
и ,,простог логичког аутомата“ до ,,политички ангажованог суд-
ства“25) које мора донети одлуку одговарајуће садржине, тј. ,,добру 
одлуку“26) утемељену на основним принципима на којима се засни-
ва друштвени поредак. Сходно томе, у модерном друштву судија 

националне стратегије“, у зборнику: Зборник радова Правног факултета 
у Нишу (приредила: Слободанка Стојичић), Ниш, 2014, стр. 100; Дарко 
Симовић, ,,Институционална јемства судијске независности у Републици 
Србији“, у зборнику: Судије у правном систему (приредили: Един Шарчевић 
и Владан Петров), стр. 98; Зоран Радивојевић, ,,Међународни стандарди 
независног судства“, нав. дело, стр. 48.

22	 Поводом овог питања Уставни суд је донео седам одлука. Вид. Татјана Р. 
Кандић, Судска власт у Републици Србији, нав. дело, стр. 214.

23	 Према једном истраживању из 2015. године чак 68% грађана не верује у судове 
у Републици Србији. Грађани Србије не верују институцијама, Internet, http://
www.euractiv.rs/pregovori-sa-eu/8212-graani-srbije-ne-veruju-institucijama-, 
06/02/2017

24	 Јеврем Угрић, Судска власт и одговорност судија, Штампарија Св. Сава, Бе-
оград, 1930, стр. 60.

25	 Танасије Маринковић, ,,Правна јемства судијске независности“, нав. дело, 
стр. 295 и 296.

26	 ,,Добра одлука“ је она која штити индивидуалну слободу и која заступа 
социјално-економску политику штитећи људе од неправди и охрабрујући 
продуктивни активизам у оквиру капиталистичких односа, као тренутног 
друштвеног оквира. Brian Leiter, The roles of judges in democracies: A realistic 
view, Internet, http://www.brianleiter.net/talks.shtml, 30/01/2017.
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више не суди узимајући у обзир једино закон, већ много шири кон-
текст, што потврђује и наш уставотворац у чл. 142 ст. 2 и чл. 145 
ст. 2.27) Дакле, чак и када не цене материјалну уставност закона, 
као што је случај у нашем систему, редовни судови морају имати 
на уму циљ који је законодавац имао приликом доношења закона 
како би он био правилно примењен у конкретном случају. У овоме 
се у пуном сјају огледа савремена улога судске власти, она се нала-
зи у међупростору између ,,судократије“ и ,,најмање опасне гране 
власти“.28) Због овакве сложене улоге судова, веома је важан начин 
њиховог настанка. Ако се занемаре изузетни случајеви којима се 
судови образују вољом грађана, ,,[...] суд не настаје сам из себе, не 
рађа се као Афродита из морске пене. Док друге две власти претхо-
де судству, оно настаје из њих, и то по правилу, на један или други 
начин, у сарадњи законодавне и извршне власти.“29) Ипак, данас је 
све чешћа ситуација када судство настаје само из себе (мада је увек 
у неком тренутку потекло од извршне или законодавне власти), па 
се онда поставља питање његовог легитимитета и демократског 
утемељења. Поред стручности, као једног од најчешће навођених 
оправдања, јавља се и занимљива теза да сви они који учествују у 
,,формулацији закона“ изражавају општу вољу грађана, ,,без обзи-
ра на начин на који су именовани“.30)

У упоредном праву се јавља неколико начина за долазак 
на судијску функцију: грађани бирају судије непосредно на избо-
рима (САД, поједини швајцарски кантони); парламент врши избор 
судија (Република Србија према Уставу од 1990, Словенија, Украји-
на); извршна власт обавља постављења судија најчешће на предлог 
независног правосудног тела (Француска, Немачка, Русија, Чешка, 
Словачка, Шведска, Ирска, Холандија, Грчка, Румунија, Албанија 
и др); специјализовано правосудно тело врши  избор судија (бивше 
југословенске републике, Турска, Бугарска, Мађарска, Кипар).31) 

27	 Чл. 145 ст. 2 ,,Судске одлуке се заснивају на Уставу, закону, потврђеном 
међународном уговору и пропису донетом на основу закона.“ Чл. 142 
ст. 2 поред међународних уговора наводи и општеприхваћена правила 
међународног права, што представља интерну неусклађеност највишег 
правног акта, која би требало да буде отклоњена.

28	 Michel Rosenfeld, Andras Sajo, Comparative constitutional law, Oxford 
University Press, 2012, стр. 871.

29	 Миодраг Јовичић, ,,Начело поделе власти и судство“, нав. дело, стр. 817.
30	 Мишел Тропер, Правна теорија државе, Правни факултет Универзитета у 

Београду, Службени гласник,  Београд, 2014, стр. 242.
31	 Весна Ракић-Водинелић et al., Правосудни савети, Институт за упоредно 

право, Београд, 2003, стр. 7−9. Танасије Маринковић, ,,Правна јемства 
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Република Србија се определила за последње решење, па ће оно 
бити у фокусу анализе.

Модел према коме се у поступку избора судија посредно 
или непосредно јавља посебно тело, најпре је настао у романским 
земљама да би се касније проширио и на многе друге европске др-
жаве. Стога данас можемо сасвим слободно да говоримо о доми-
нацији овог решења, јер и у оним држава где овакво тело нема по-
следњу реч (већ постављење формално врши неко од представника 
извршне власти), његова улога у самом поступку избора се јавља 
као незаобилазна. Ипак, чињеница да његов претежни састав, по 
правилу чине судије, није само по себи гарант независности судске 
власти. Битно је да су и приликом његовог креирања задовољени 
одређени стандарди, тј. да је осигурана независност самог право-
судног савета.32)

Да је то заиста тако показала је и пракса Високог савета 
судства у претходних десет година, од ступања на снагу Митров-
данског устава. Уместо чувара судске независности, под снажним 
утицајем извршне власти и неадекватне заштите Уставног суда Ср-
бије, састав овог органа се показао као неадекватан да испуни све 
оно што се од њега очекивало. 

3.1. Неопходне промене у саставу  
Високог савета судства

Састав и избор чланова Високог савета судства (у даљем 
тексту: Савет) уређен је чл. 153 ст. 2 и 3  Устава Републике Србије. 
Савет има 11 чланова од тога: три по функцији (председник Вр-
ховног касационог суда, министар надлежан за правосуђе и пред-
седник надлежног одбора Народне скупштине) и осам изборних 
чланова. Шест изборних чланова долази из судијских редова (осим 
председника судова), а два су из редова адвокатуре и професора 
правних факултета. Један од судија мора бити са ,,територије ауто-
номних покрајина“.

Готово да је неподељен став и теорије и струке да пред-
седник Врховног касационог суда (у даљем тексту: ВКС) треба да 

судијске независности”, нав. дело, стр. 298−300. Упор: Venice Commisssion, 
Judical Appointments, нав. дело, стр. 4.

32	 ,,У мери у којој је осигурана независност и аутономија правосудног савета, 
његово директно учешће у постављењу судија представљаће оправдан 
модел.“ Исто, стр. 5.
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буде члан по функцији, али да не треба по аутоматизму да буде и 
председник овог тела.33) Слично је и поводом чланства председ-
ника надлежног скупштинског одбора, само обрнуто, преовлађује 
став да он не треба да буде члан, мада овакво решење није потпуна 
непознаница у упоредном праву.34) Што се тиче министра надлеж-
ног за правосуђе, ситуација је нешто сложенија. Постоје два става: 
први, да и његово чланство треба изоставити;  други, да он може 
да остане члан, али без права гласа о статусним питањима судија, 
већ само да представља спону између судске и извршне власти, 
нарочито поводом буџетских надлежности.35) Ипак, чини се да су 
судови наклоњенији решењу о потпуној елиминацији министра из 
редова Савета. Иако упоредно право36) не пружа једнозначан од-
говор, а ни Венецијанска комисија нема изричито негативан став 
према учешћу извршне власти (њено присуство може бити оправ-

33	 У раду ће бити коришћени термини ,,струка“, ,,судови“ и сл., којима ће бити 
приказана мишљења највиших судова (сва четири апелациона суда, Управног, 
Привредног апелационог и Прекршајног апелационог суда) у Републици 
Србији, која су била представљена на конференцији У сусрет изменама 
Устава: уставни положај судства, одржаној 29. 11. 2016. године у Београду, 
у организацији Врховног касационог суда у сарадњи са Мисијом ОЕБС-а у 
Србији и Саветом Европе.

	 Сличан став о овоме питању заузимају: Ирена Пејић, ,,Институционалне 
гаранције независног судства: Високи савет судства”, у зборнику: Судије у 
правном систему, (приредили Един Шарчевић и Владан Петров), Центар 
за јавно право,  Сарајево, 2013, (113−127), стр. 122; Владан Петров, ,,Избор 
судија упоредно и у Републици Србији – предлози за промену Устава”, у 
зборнику: Судије у правном систему, (приредили Един Шарчевић и Владан 
Петров), Центар за јавно право,  Сарајево, 2013, (39−71), стр. 51.

34	 У хрватском Државном судбеном већу присутна су два саборска заступника, 
од којих је један из редова опозиције. Чл. 124. ст 7 Устава Републике Хрватске, 
Народне новине, 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 
85/10, 05/14.

35	 ,,Министар правосуђа би могао да буде присутан, без права одлучивања, када 
се расправља о буџетским питањима, тј. приходима и расходима судства.“ 
Ирена Пејић, ,,Институционалне гаранције независног судства: Високи савет 
судства“, нав. дело, стр. 123.

36	 У састав пољског, мађарског и румунског правосудног савета улази и 
министар правосуђа, у Бугарској министар председава радом савета, али 
нема право гласа, док се у Италији у савету налази Председник Републике 
као представник извршне власти. Gilles Charbonnier, Panorama des systémes 
judiciaries dans l’Union européenne, Bruylant, Bruxelles, 2008, стр. 58, 201, 237, 
329 и 360. У бившим југословенским државама савети у Словенији и БиХ 
немају представнике других власти у својим редовима, док је у Македонији и 
Црној Гори задржано решење које предвиђа чланство министра правде. Вид: 
Владан Петров, „Избор судија упоредно и у Републици Србији – предлози за 
промену Устава“, нав. дело, стр. 52−54.
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дано али уз знатна ограничења),37) искуство са реформом право-
суђа која се у Србији одиграла у претходном периоду, наводи на то 
да би чланство министра у овом телу требало изоставити.

Чланство адвоката се такође показало као спорно. Упо-
редно посматрано, као и код претходних питања нема јединственог 
одговора, док је став струке јасан, чланство адвоката у овом телу 
није потребно.38) Занимљиву аргументацију износи С. Орловић: 
,,Поставља се питање оправданости чланства адвоката, [...] у др-
жавном органу који је шире посматрано, део судске власти и бави 
се претежно избором судија. Ако ту не видимо правну логику, не 
налазимо ни аналогију у чланству судије у телима струковне ор-
ганизације [...]“.39) Т. Кандић заузима још ригиднији став, да осим 
адвоката ни припадници осталих правосудних професија не треба 
да улазе у састав овог тела.40) Заиста се чини да у нашим условима 
високе корупције, спајање судија и адвоката, или народски речено 
,,ватре и сламе“, није најбоље решење. Зато би као добар пример 
могло да послужи уређење румунског савета у чији састав улази 
двоје представника цивилног друштва. То су правници са најмање 
седам година искуства, са врхунским професионалним и морал-
ним квалитетима, које бира Сенат са листе коју предлажу струков-
на удружења, акредитовани правни факултети, као и организације 
које се баве заштитом људских права.41) Ово решење би могло да 
се прилагоди нашим условима тако што би се адвокатура изоста-

37	 ,,Према оцени Венецијанске комисије, чини се да присуство министра 
правде само по себи не мора утицати на независност правосудног савета. 
Ипак, министар не би требало да учествује у доношењу свих одлука савета, 
као што су нпр. оне које се тичу дисциплинске одговорности судија.“ Venice 
Commisssion, нав. дело, стр. 8.

38	 Тако је у Италији, Мађарској, Словенији, БиХ, Бугарској је предвиђено 
чланство адвоката у савету. Весна Ракић-Водинелић et al, Правосудни савети, 
нав. дело, стр. 58, 164, 146, 89, 161.

39	 Славиша Орловић, „Сталност судијске функције vs. општи реизбор судија у 
Републици Србији“, Анали Правног факултета у Београду, бр. 2/2010, стр. 
183.

40	 Она свој став поткрепљује позивом на друге ауторе: Слободан Спасић, 
Небојша Шаркић и Ђорђе Сибиновић, Правосудне професије, Службени 
гласник, Агенција за лиценцирање стечајних управника, Београд, 2011. 
Наведено према: Татјана Р. Кандић, Судска власт, нав. дело, стр. 273. 
Супротно, Петров сматра да уставну формулацију ,,не треба ограничити 
само на две правничке професије, професорску и адвокатску“, већ је треба 
проширити и на остале. Владан Петров, ,,Предлози за реформу Устава у делу 
који се односи на правосуђе − преиспитивање националне стратегије“, нав. 
дело, стр. 103.

41	 Gilles Charbonnier, Panorama des systémes judiciaries dans l’Union européenne,  
нав. дело, стр. 360.
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вила са списка струковних удружења или да се избор сведе само на 
професоре и правнике из организација за заштиту људских права. 

Највише недоумица изазива питање изборних чланова из 
реда судија. У овом делу чини се да је најмање спорно брисање 
одредбе према којој један од изборних чланова мора бити судија 
са територија аутономних покрајина.42) Поводом питања које су-
дије би требало да уђу у састав Савета, начелно, могу се заузети 
два приступа: први би могао да се назове merit (систем заслуге), а 
други „демократски“. 

Према првом, у састав Савета улазиле би само судије које 
су то према својем знању и искуству највише заслужиле, судије 
највиших судова у земљи: Врховног касационог, четири апела-
циона, Привредног апелационог и Прекршајног апелационог, као 
и Управног суда. То значи да би у састав Савета улазили следећи 
чланови: председник ВКС (то би уједно био и једини члан по функ-
цији), по један судија из: ВКС, сва четири апелације и три суда 
посебне надлежности; као и двоје чланова из редова професора 
правних факултета, чиме би укупан број чланова Савета остао не-
промењен у односу на тренутни састав (једанаест).

У прилог оваквом уређењу Савета може се истаћи неко-
лико аргумената. Устав Краљевине Србије од 1903. године, који је 
унапредио решења Устава од 1888, у основи је предвиђао слично 
решење (иако није предвиђао посебно тело за избор судија).43) Упо-
редно посматрано, на Кипру, правосудни савет чине само судије 
Врховног суда.44) За овакво решење се недвосмислено залажу М. 
Грубач и Н . Шаркић: „[...] избор чланова Високог савета судства 
морао би се ограничити на судије Врховног суда и евентуално про-
ширити на друге судије републичког ранга, чија је самосталност и 

42	 ,,Чак и кад би Србија била федерација, а не унитарна држава, природа ВСС 
не би налагала заступљеност федералних (територијалних) јединица у овом 
органу. Уосталом, судски систем у Републици Србији је јединствен и нема 
оправданог разлога да се јединицама територијалне аутономије, које немају 
своје судове, признаје посебно место у органу задуженом да гарантује 
независност и самосталност републичких судова.“ Владан Петров, „Избор 
судија упоредно и у Републици Србији – предлози за промену Устава“, нав. 
дело, стр. 65−66.

43	 У избору судија и председника судова учествовали су само Касациони и 
Апелациони суд (у одређеној мери су поступку избора учествовали су и 
Државни савет и министар правде). Вид. Чл. 154. Устава Краљевине Србије 
од 1903. и Танасије Маринковић, „Јемства судијске независности у уставима 
Кнежевине и Краљевине Србије“, нав. дело, стр. 155 и 156.

44	 Gilles Charbonnier, Panorama des systémes judiciaries dans l’Union européenne,  
нав. дело, стр. 72.
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лична независност неупоредиво израженија, а стручност доказа-
на.“45)

Други приступ полази од „равномерне заступљеност свих 
судова“46) тако да би у састав Савета улазиле судије „различите вр-
сте и степена (од најнижег до највишег суда, судије судова опште и 
посебне надлежности)“47). Ово решење би заправо било унапређе-
на верзија садашњег решења које се показало као неадекватно. За-
кон о Високом савету судства у чл. 22 предвиђа „изборну основу“ 
за избор судија чланова Савета: једног судију бирају ВКС, Прив-
редни апелациони и Управни суд, једног апелациони судови, један 
долази из редова виших и привредних судова, а један са територија 
аутономних покрајина, док два долазе из основних, прекршајних и 
Прекршајног апелационог суда.48) Коригована верзија овог решења 
која би уважила истакнуте примедбе могла би да изгледа овако: 
сваки ранг и врста суда  би давали по једног судију из својих редо-
ва, што би укупно било дванаест судија; поред њих у састав Савета 
улазио би председник ВКС по функцији, и још четири истакнута 
правника из реда професора и организација које се баве заштитом 
људских права. Овакав Савет би имао укупно 17 чланова и не-
сумњиво би располагао великим демократским капацитетом. Ипак 
могло би се поставити питање: „[...] шта ће судија основног суда у 
Високом савету судства и како је могуће да одлучује о избору и на-
предовању судија у судовима вишег ранга или да оцењује квалитет 
и стручност њиховог рада“.49)

Мишљења судова о овом питању су подељена, тј. сви за-
ступају став да судови морају бити „равномерније“ заступљени, 
али док неки изричито истичу да избор мора бити сведен само на 
највише судове, други наводе само да подручја све четири апела-
ције морају бити заступљене, али да то нужно не морају бити су-
дије апелационих судова. Иако се и првом решењу могу упутити 

45	 Момчило Грубач, Небојша Шаркић, ,,Прилог дискусији о предлогу нацио-
налне стратегије о реформи правосуђа у Србији за период од 2013. до 2018“, 
Избор судске праксе, Глосаријум, Београд, бр. 5/2013, стр. 8.

46	 Ирена Пејић, „Институционалне гаранције независног судства: Високи савет 
судства“, нав. дело, стр. 124.

47	 Владан Петров, „Избор судија упоредно и у Републици Србији – предлози 
за промену Устава“, нав. дело, стр. 65; Татјана Р. Кандић, Судска власт, нав. 
дело, стр. 272 и 273.

48	 Закон о Високом савету судства, Службени гласник РС, бр. 116/2008, 
101/2010, 88/2011, 106/2015.

49	 Момчило Грубач, Небојша Шаркић, „Прилог дискусији о предлогу нацио
налне стратегије о реформи правосуђа у Србији за период од 2013. до 2018“, 
нав. дело, стр. 8.
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замерке да је недовољно демократско, као и да би постојала опас-
ност и од „трења“ старијих и млађих судија, да би то гушило „ори-
гиналније и слободније духове“, а да би се ниже судије постављене 
од виших осећале „потчињено“50), чини се да је оно целисходније. 
Као брана евентуалној „судократији“ највиших судова могли би 
послужити следећи механизми: да се избор председника судова 
препусти седницама свих судија појединачног суда; да избор два 
истакнута правника (професора) врши Народна скупштина (као и 
до сада) као и да председник Савета мора доћи из реда истакнутих 
правника – професора.51) Занимљиво је да је већина судова пред-
ложила супротно решење: да председник Савета не мора по ау-
томатизму да буде председник ВКС, већ да њега треба да изаберу 
чланови из реда судија. Очито је да функција председника Савета 
није занемарљива у очима судија, тако да би решење према коме би 
на челу ове институције био истакнути правник могло да спречи 
стварање „еснафског духа“,52) јер та тенденција очигледно постоји.

Мандат изборних чланова требало би продужити тако да 
траје „дуже од мандата представника политичких власти, значи 
најмање шест година“,53) без могућности реизбора, било да је он 
узастопан или не.

Предложени састав Савета требало би конституциона-
лизовати. У Устав би такође требало унети основну организацију 
судова у Србији, како би се тиме онемогућило обесмишљавање 
начела непокретности услед непрестане (ре)организације судске 
мреже и обезбедила стабилна изборна основа за састав Савета. Као 
пример би могли да послуже наши узорити Устави од 1888. и 1903. 
године.54)

50	 Ђорђе Тасић, О јемствима судске независности, нав. дело, стр. 11 и 12.
51	 То истиче и Петров позивајући се на мишљење Венецијанске комисије: 

,,Венецијанска комисија препоручује да ‘председник савета треба да буде 
изабран од стране савета између не-судијских чланова савета’ чиме би се 
постигла равнотежа између неопходне независности председника и потребе 
да се избегну могуће корпоративистичке тежње унутар савета.“ Владан 
Петров, „Предлози за реформу Устава у делу који се односи на правосуђе − 
преиспитивање националне стратегије“, нав. дело, стр. 102.

52	 Ђорђе Тасић, О јемствима судске независности, нав. дело, стр. 11 и 12.
53	 Ирена Пејић, „Институционалне гаранције независног судства: Високи савет 

судства“, нав. дело, стр. 125.
54	 Чл. 149. Устава од 1903. и чл. 150. Устава од 1888. су идентични: „Судови 

су у Србији: Првостепени, Апелациони и Касациони Суд. За целу Србију 
биће само један Касациони Суд, који не суди о делу него само о праву. Овај 
Касациони Суд решаваће и о сукобима између судске и административне 
власти. Председник Касационог Суда има чин државнога саветника.“
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Табела 1. Предлози стуктуре Високог савета судства

САСТАВ ВСС ЧЛАНОВИ ПО 
ПОЛОЖАЈУ ИЗБОРНИ: СУДИЈЕ

ИЗБОРНИ: 
ИСТАКНУТИ 
ПРАВНИЦИ

САДАШЊЕ 
РЕШЕЊЕ

Председник 
ВКС, министар 
надлежан за 
правосуђе, 
председник 
надлежног 
скупштинског 
одбора

1 из ВКС, ПАС, УС;
1 из апелационих;
1 из виших и привредних;
2 из основних, прекршајних 
и ПкАС;
1 са територије аутономних 
покрајина

Два истакнута 
правника: професор и 
адвокат

РЕШЕЊЕ СА 
11 ЧЛАНОВА Председник ВКС

− По један из ВКС, ПАС, УС 
и и ПкАС (4);
− По један из сваког 
апелационог суда (4);

Два истакнута 
правника из редова 
професора правних 
факултета

РЕШЕЊЕ СА 
17 ЧЛАНОВА Председник ВКС

− По један из ВКС, ПАС, УС 
и и ПкАС (4);
− По један из сваког 
апелационог суда (4);
− По један из основних, 
виших, привредних и 
прекршајних судова(4);

4 истакнута 
правника: по два 
из реда професора 
правних факултета 
и организација које 
се баве заштитом 
људских права

Скраћенице: ВКС − Врховни касациони суд, ПАС – Привредни апелациони суд, 
УС – Управни суд, ПкАС – Прекрашајни апелациони суд;

3.2. Проширење надлежности Високог савета 
судства

Претеча садашњег Савета био је Високи савет право-
суђа55) који је био надлежан  за избор и судија и тужилаца (па је и 
његов састав био мешовит), тако да се поставља питање да ли је оп-
равдано што сада постоје два одвојена тела: Високи савет судства и 
Државно веће тужилаца.56) Упркос дилемама, у овом тренутку чини 
се да би поновно „реструктуирање“ овог тела било контрапродук-
тивно. Прошло је десет година од доношења Митровданског уста-
ва и створена је каква-таква пракса ова два независна тела, а осим 
тога, судијска и тужилачка функција, поред неспорних сличности 

55	 Од 2001. до 2006. године у Србији је функционисао Високи савет правосуђа, 
претеча данашњег Високог савета судства. В. Закон о Високом савету пра-
восуђа, Службени гласник РС, бр. 63/01, 42/02, 39/03, 41/03, 44/04, 61/05, 
116/08.

56	 Весна Ракић-Водинелић, „Реформа правосуђа у Србији“, Свеске за јавно 
право, Центар за јавно право, Сарајево, 2012, бр. 9/2012, стр. 8.
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имају и „својих особености“.57) Овај предлог се мора прихватити 
уз важан услов: оба тела морају суштински променити свој сас-
тав, како би се у што већој мери дистанцирала од утицаја извршне 
власти како би њихова независна позиција била неупитна.

Уколико би Савет био реформисан у складу са једним од 
предложених решења, имао би легитимитет да добије нешто шире 
надлежности. Требало би прописати да он бира судије свих судова, 
па и највишег,58) на неограничени мандат. Овакво решење судови 
су једногласно подржали. 

Што се тиче председника судова,59) садашње решење 
према коме Народна скупштина бира председника ВКС и осталих 
судова, крајње је проблематично. Њега би требало решити на је-
дан од следећа два начина: председнике би бирала седница свих 
судија одређеног суда самостално или би их бирао Савет као и ос-
тале судије. Друго решење би можда било логички заокруженије, 
али због специфичне и важне улоге коју председник обавља прво 
решење делује прихватљивије из два разлога: судовима би руково-
дили људи који најбоље познају радну средину и њене проблеме; 
повећавала би се аутономија и независност сваког суда као цели-
не.60) Уколико би се усвојило друго решење, требало би размотри-
ти могућност да се уведе обавеза постојања позитивног мишљења 

57	 „Стога би задржавање два независна државна органа, ВСС−а и ДВТ−а имало 
свој raison d’etre”. Владан Петров, „Избор судија упоредно и у Републици 
Србији – предлози за промену Устава“, нав. дело, стр. 62.

58	 Готово неподељен став и науке и струке је поводом назива и положаја 
садашњег Врховног касационог суда. Пошто је уставотворац по овом питању 
учинио једну „недопустиву, терминолошку омашку“, назив овог суда би 
требало променити у пређашњи – Врховни суд Србије. Марко Станковић, 
„Судска власт у Уставу од 2006. – критички поглед“, у зборнику: Судије у 
правном систему, (приредили: Един Шарчевић, Владан Петров), Центар за 
јавно право, Сарајево, 2013, стр. 80.

59	 Председник суда има „амбивалентан“ положај. Он је на првом месту судија, 
али поседује и одређена овлашћења која се тичу судске управе и није увек 
први међу једнакима. Весна Ракић-Водинелић, Правосудно организационо 
право, нав. дело, стр. 100. Кандидат за председника суда мора испунити три 
врсте услова: објективне, субјективне и критеријуме које је прописао Савет. 
Смиља Спасојевић, „Положај и функционална улога председника суда у 
српском правосуђу“, Правни живот, Удружење правника Србије, Београд, 
бр. 12/2016, Том 4, стр. 633.

60	 Овакво решење може да ојача и капацитет седнице свих судија, јер ако је 
она изабрала председника суда, лакше ће предложити његово разрешење. 
Тренутно решење је изазвало специфично понашање судија према 
председнику суда: „[...] у пракси се показало да је на снази колегијална 
незамерљивост у судској бранши.“ Смиља Спасојевић, „Разрешење судија и 
председника судова у Републици Србији“, Свеске за јавно право, Центар за 
јавно право, Сарајево, бр. 25/2016, стр. 26.
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седнице свих судија конкретног суда о кандидату чији се избор вр-
ши,61) а да Савет одлучује квалификованом већином гласова.62)

Да би се добио квалитетан судијски кадар, важно је ко и 
на који начин регрутује потенцијалне кандидате. Према садашњем 
решењу (чл. 57 ст. 3, чл. 58 ст. 3 и чл. 65 ст. 5),63) мерила и поступак 
за пријем судијских приправника и помоћника утврђује министар 
надлежан за правосуђе. Ову и надлежност везану за питања буџета 
би требало доделити Савету,64) што делимично (мерила за пријем и 
буџет) и јесте интенција законодавца, али се примена самосталног 
члана 32[s3] Закона о изменама и допунама Закона о уређењу судо-
ва непрестано одлаже.65) 

Постоји и један занимљив, и чини се оправдан предлог, 
да би Савету требало доделити и право предлагања закона из своје 
надлежности, по угледу на Заштитника грађана и Народну банку 
Србије.66)

3.3. Правосудна академија – стварност и тежње

Иако би правна наука, студије права и судска пракса тре-
бало да служе „јединственом циљу“ − остваривању правде и пра-
вичности, на том неизвесном путу оне се „осамостаљују и живе 
61	 Сада је прописано да Савет прибавља само мишљење о пријављеним канди-

датима. Чл. 70 ст. 2 Закона о судијама, Службени гласник РС, бр. 116/2008, 
58/2009 – одлука УС, 104/2009, 101/2010, 8/2012 – Одлука УС, 121/2012, 
124/2012 – Одлука УС, 101/2013, 111/2014 – Одлука УС, 117/2014, 40/2015, 
63/2015 – Одлука УС и 106/2015.

62	 Владан Петров, „Предлози за реформу Устава у делу који се односи на 
правосуђе − преиспитивање националне стратегије“, нав. дело, стр. 100.

63	 Закон о уређењу судова, Службени гласник РС бр. 116/2008, 104/2009, 
101/2010, 31/2011 – др. закон, 78/2011 – др. закон, 101/2011, 101/2013, 
106/2015, 40/2015 – др. закон, 13/2016 и 108/2016.

64	 Татјана Р. Кандић, Судска власт, нав. дело, стр. 279. Овај предлог је у складу 
са препоруком Савета за борбу против корупције: ,,У што краћем року у 
целости пренети надлежности правосудне управе са Министарства правде 
на ДВТ и ВСС.“ Савет за борбу против корупције, Извештај о реформи 
правосуђа, Београд, 4/2014, стр. 16.

65	 Примена овог Закона одложена је до 1.1.2018. Један од разлога одлагања 
примене овог Закона је и то што је крајем 2016. године пред Уставним судом 
Србије покренут поступак за оцену уставности поменутог члана 32[s3]. 
,,Одлаже се преношење одређених надлежности са Министарства правде на 
Високи савет судства до 1.1.2018. године”, Правник у правосуђу, Параграф, 
Београд, 2017, 131/132, стр. 71

66	 Вид. Чл. 107. Устава.
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свој самостални живот“.67) Овај проблем није одлика само наше 
земље, па је стога препознат и на међународном нивоу. Бројне ор-
ганизације, почевши од Уједињених нација, Савета Европе до Кон-
султативног савета европских судија донеле су бројна документа 
која уређују питање избора и напредовања судија кроз призму кон-
тинуираног образовања и усавршавања.68) Француска се сматра др-
жавом зачетницом овакве праксе јер је 1959. на њеном тлу основан 
Национални центар за правосудне студије, који је касније прерас-
тао у Националну школу за магистрате (1972).69)

Србија је у периоду 2002−2009 имала Правосудни центар 
за обуку и стручно усавршавање, који је потом прерастао у Пра-
восудну академију (у даљем тексту: Академија), која је почела са 
радом 1. 12. 2010. године.70) Иако је као главни циљ за оснивање 
Академије проглашен допринос „професионалном, независном, 
непристрасном и ефикасном“ обављању судијске и тужилачке 
функције, она до сада није успела то и да оствари. Напротив, де-
ловање Академије због лошег законског оквира али и због лоше 
примене, подложно је критици. На првом месту, споран је начин 
формирања њеног најважнијег органа – Управног одбора. Од уку-
пно девет чланова, четири члана именује Високи савет судства из 
реда судија, два члана именује Државно веће тужилаца из реда ту-
жилаца, а три члана именује Влада.71) Ако се узме у обзир састав 
Државног већа тужилаца,72) који је још више под утицајем извршне 

67	 Радмила Ковачевић-Куштримовић, „Образовање и стручно усавршавање 
судија“, у монографији: Законодавни и институционални оквир независног 
судства у Републици Србији, Центар за публикације Правног факултета у 
Нишу, Ниш, 2009, стр. 89−91.

68	 Основна начела независности судства усвојена од стране УН 1985; Препорука 
Савета Европе бр. Р (94) 12 о независности, ефикасности и улози судија: 
Принципи III, 1.а и V, 3G; Европска повеља о статусу судија: чл. 1.3 и 2.3; 
Декларација бр. 1 (2001) Консултативног савета европских судија; и др.

69	 Centre national d’études judiciaries и École nationale de la magistrature, Весна 
Ракић-Водинелић et al, Правосудни савети, нав. дело, стр. 45. У периоду 
2012−2016 школу је уписивало између 200 и 300 студената годишње, Internet, 
http://www.enm.justice.fr/Devenir-magistrat-etudiants, 31/01/2017

70	 Ана Бркић, Ана Стевановић, „Правосудна академија у Републици Србији у 
раскораку између прокламованог и стварног“, Свеске за јавно право, Центар 
за јавно право, Сарајево, бр. 23/2016, стр. 4.

71	  Чл. 7. ст. 2. Закона о Правосудној академији, Сл. гласник РС, бр. 104/2009, 
32/2014 – одлука УС и 106/2015.

72	 Републичког јавног тужиоца, на предлог Владе, по прибављеном мишљењу 
надлежног одбора Народне скупштине, бира Народна скупштина (чл. 158. ст. 
2 Устава РС). Ако се овоме дода да „организација јавног тужилаштва почива 
на хијерахијском начелу“, јасно је да читав орган може бити под снажним 
утицајем извршне власти. О вертикалној повезаности (хијерахијском начелу) 
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власти него састав Савета, очито је да ће Влада и министарство 
надлежно за правосуђе имати кључну реч у вођењу ове институ-
ције.73) Друга замерка на првобитно постављени законски оквир 
(чл. 40 ст. 8 Закона о правосудној академији), представљао је ус-
лов да сви кандидати за судије морају завршити почетну обуку на 
Академији. Овиме је потпуно подривена независност правосуђа у 
самом темељу, тиме што би Савет (чији је члан министар надлежан 
за правосуђе) имао обавезу да за судије бира само оне кандида-
те који су завршили Академију, на чији рад пресудан утицај има 
Министарство правде. Овакво стање је донекле изменио Уставни 
суд Србије, доневши почетком 2014. године одлуку о неуставности 
поменуте одредбе Закона о правосудној академији.74) Након ове од-
луке положен завршни испит на Академији представља само до-
пунско мерило приликом одабира кандидата за будуће судије.75) 

Национална стратегија реформе правосуђа за период 
2013–2018. године,76) коју је донело тадашње Министарство правде 
и државне управе (сада Министарство правде), предвидела је број-
не промене у правосудном систему, између осталих и оне које се 
тичу Академије. Нажалост, овим правно-необавезујућим77) доку-
ментом није предвиђена промена у организацији саме институ-
ције, већ само промена уставног оквира са циљем да „правосудна 
академија постане обавезни услов“ за (први) избор на судијску и 
тужилачку функцију. Ово се може сматрати исхитреним и неадек-
ватним предлогом. Академију би требало ојачати као институцију 
у погледу њене суштинске независности, одстранити у потпуности 

видети: Ратко Марковић, Уставно право, нав. дело, стр. 531 и 532. Дарко 
Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 275.

73	 ,,Организационо устројство Правосудне академије не иде у прилог 
независности правосуђа, јер у управљању Правосудном академијом учествују 
представници извршне власти. [...] Савет не види практични значај било 
које форме учешћа Владе у остваривању циља Правосудне академије, већ 
напротив из таквог учешћа произилазе искључиво негативне стране.“ Савет 
за борбу против корупције, Извештај о реформи правосуђа, нав. дело, стр. 
10.

74	 Одлука Уставног суда бр. ИУз – 497/2011.
75	 Вид. измењени чл. 40 Закона о Правосудној академији. Тако и: Ана Бркић, 

Ана Стевановић, „Правосудна академија у Републици Србији у раскораку 
између прокламованог и стварног“, нав. дело, стр. 9.

76	 Министарство правде и државне управе, Национална стратегија реформе 
правосуђа за период 2013–2018. године, Београд, 2013, стр. 20.

77	  ,,[...] стратегија припада групи политичких, а не правних аката. Она није 
правно обавезујућа, већ је политички план који треба да буде остварен 
правним средствима.“ Владан Петров, „Предлози за реформу Устава у делу 
који се односи на правосуђе − преиспитивање националне стратегије“, нав. 
дело, стр. 98.
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или свести на најмању меру уплитање надлежног министарства, 
препустити њено вођење компетентним појединцима како би она 
временом постала респектабилна установа за школовање и усавр-
шавање носилаца правосудних функција, пре свега судија. До тада, 
она не би требало да постане део уставне материје, већ би њена 
улога као обавезног услова за избор на функцију могла да буде по-
стављена као ,,стратешки циљ на дужи рок“.78)

 4. Престанак судијске функције као извор заштите 
и одговорности судија

Kонституционализацијa разлога за престанак судијске 
функције треба да испуни два амбивалентна циља: да осигура по-
ложај судија од спољних утицаја али истовремено да судије подвр-
гне одговорности за своје деловање.79) „Престанак судијске функ-
ције [...] само је синоним за одговорност судије.“80) Уставноправна 
наука81) познаје неколико различитих облика одговорности судија: 
политичку, друштвену (јавну)82), правну (регресну, заступничку) 
одговорност државе за деловање судија (држава може упутити 
регресни захтев судији због проузроковане штете), као и правну 
(личну) одговорност самог судије. Лична одговорност судије јавља 
се у три вида, као грађанска (одговорност за немарно проузроко-

78	 ,,Начин избора судија је уставна а прописивање услова за избор судија је 
законска материја. [...] Ни у државама у којима је Правосудна академија 
традиционално једини извор регрутовања нових судија, она није уставна 
категорија.“ Исто, стр. 104.

79	 Висок степен институционалне „изолације“ судске од других власти је 
оправдан у државама са историјским наслеђем које сведочи о угрожавању 
судске независности, али истовремено то може изазвати „одсуство 
одговорности“. Michel Rosenfeld, Andras Sajo, Comparative constitutional law, 
нав. дело, стр. 865.

80	 Танасије Маринковић, ,,Правна јемства судијске независности”, нав. дело, 
стр. 303.

81	 У основи ово је подела италијанског теоретичара  Маура Капелетија (Mauro 
Cappelleti) на коју се позивају наши аутори. Вид: Исто, стр. 303; и Дарко 
Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 271.

82	  ,,[...] јавна критика судства мора да буде допуштена када је реч о образло-
жењима судских одлука и начину на који се води судски поступак. [...] и лич-
ност судије и његова приватност могу под одређеним условима да дођу под 
лупу јавности”. Танасије Маринковић, ,,Очување ауторитета и непристрас-
ности судства као основ ограничења слободе изражавања“, Стандарди Ев-
ропског суда за људска права и спорна правна питања у националној судској 
пракси, Савет Европе, Београд, бр. 1–2/2015,  2015, стр. 46 и 59.
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вање штете приликом вршења своје функције),83) кривична и дис-
циплинска. За све што учини ван вршења своје функције судија 
одговара као и остали грађани, али уколико се ради о актима извр-
шеним у вези са вршењем судијске функције, ситуација је нешто 
другачија.84) Чл. 151 Устава уређује питање имунитета судија. У 
ст. 1 нормиран је тзв. имунитет неодговорности који омогућава 
слободу мишљења и гласања судија приликом доношења одлука. 
Он није апсолутан, попут посланичког, већ се примењује ,,правило 
о квалификованом имунитету“,85) јер се заштита од било ког облика 
одговорности не односи на кривично дело кршења закона.86) Ст. 2 
истог члана уређује тзв. имунитет неповредивости који је „вишес-
труко“ ограничен: штити судије од притварања, покрива дела која 
су извршена у обављању своје функције, а заштита се односи само 
на кривичну, а не и на остале облике одговорности.87) Овако дефи-
нисан имунитет неповредивости судија може бити предмет крити-
ке. Да би начело поделе власти било до краја изведено потребно је 
или да се имунитет неповредивости судија прошири по угледу на 
имунитет који уживају други представници државних власти (на-
родни посланици, министри итд) или да се изврши преиспитивање 
обима имунитета за све, па и за судије.88)

У односу на Устав од 1990. године, важећим Уставом из-
вршена је деконституционализација разлога за престанак судијске 
функције.89) Ово се сматра „кораком уназад“ у развоју наше устав-
ности: „Остављен је простор за потпуно девалвирање уставног 
начела сталности судијске функције од стране законодавног тела. 
Нема сумње да је ово начин да се судска власт подреди законодав-

83	 Чл. 6 Закона о судијама.
84	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 271.
85	 „Правило о апсолутном имунитету непримерено је професионалном каракте-

ру судијске функције, па ни одговорност судија у том случају није апсолутно 
искључена.“  Ирена Пејић, „Имунитет судија“, у зборнику: Законодавни и ин-
ституционални оквир независног судства у Републици Србији, (приредили: 
Мирослав Лазић и Ирена Пејић), Центар за публикације Правног факултета 
у Нишу, Ниш, 2009, стр. 104.

86	 Постоје мишљења да би овај изузетак требало проширити на сва кривична 
дела против службене дужности, јер се и судија може сматрати службеним 
лицем. В. Ана Кнежевић-Бојовић, „Грађанска, кривична и дисциплинска 
одговорност судија“, Страни правни живот, Институт за упоредно право, 
Београд, бр. 3/2008, стр. 129.

87	 Ирена Пејић, „Имунитет судија“, нав. дело, стр. 105. Упор: В. Ракић-
Водинелић, Правосудни савети, нав. дело, стр. 90.

88	 Вид. Исто, 109; Ана Кнежевић-Бојовић, „Грађанска, кривична и дисциплинска 
одговорност судија“, нав. дело, стр. 130; Татјана Р. Кандић, нав. дело, 137.

89	 У чл. 101 ст. 2 и 3 били су предвиђени разлози за престанак судијске функције.
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ном телу.“90) Иако се упоредно посматрано, могу срести различита 
решења овог питања, преовлађује став да: ,,Највише задовољавају 
она решења која у самом уставу прецизно уређују услове за разре-
шење судије.“91)

Важећи Устав Републике Србије на крајње сумаран начин 
регулише ову материју. Тако је у чл. 148 ст. 1 предвиђено да: „Су-
дији престаје судијска функција на његов захтев, наступањем зако-
ном прописаних услова или разрешењем из законом предвиђених 
разлога, као и ако не буде изабран на сталну функцију.“ Уколико 
буде усвојено преовлађујуће мишљење да тзв. „пробни мандат“ 
треба укинути, онда последњи разлог за престанак судијске функ-
ције постаје сувишан. Будућом уставном ревизијом требало би 
предвидети да судијска функција престаје из следећих разлога:92) 
1) на захтев судије; 2) кад судија наврши радни век; 3) кад је осуђен 
за кривично дело на безусловну казну затвора од најмање шест ме-
сеци. Испуњењем било којег од ових услова, судији би функција 
престајала по сили устава, а одлука Високог савета судства којом 
би се констатовала испуњеност неког од услова имала би само де-
кларативно дејство.93) Такође, уставом би требало прописати и раз-
логе због којих би судија могао бити разрешен: 1) кад је осуђен за 
кажњиво дело које га чини недостојним судијске функције, 2) кад 
нестручно врши функцију, 3) због учињеног тешког дисциплинског 
прекршаја, 4) кад трајно изгуби радну способност за обављање су-
дијске функције.94) Прописивањем ових услова уставом, судијска 
функција би била заштићена од насртаја извршне власти, али би на 
тај начин била конституционализована одговорност самих судија, 
како кривична тако и дисциплинска.

Што се тиче самог поступка доношења одлуке о престан-
ку судијске функције, може се похвалити садашње решење према 

90	 Дарко Симовић, „Институционална јемства судијске независности у 
Републици Србији“,  нав. дело, стр. 103. Ратко Марковић, Уставно право, 
нав. дело, стр. 527. Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. 
дело, стр. 273.

91	 Танасије Маринковић, „Правна јемства судијске независности“, нав. дело, 
стр. 305.

92	 Ови разлози се сада налазе у чл. 57 ст. 1 и чл. 62. ст. 1 Закона о судијама. 
Добар пример уређивања ове материје садржао је Устав Савезне републике 
Југославије у чл. 110 ст. 1 и 2.

93	 Вид. Весна Ракић-Водинелић, Правосудни савети, нав. дело, стр. 92; Танасије 
Маринковић, „Правна јемства судијске независности“, нав. дело, стр. 305; 
Смиља Спасојевић, „Разрешење судија и председника судова у Републици 
Србији“, нав. дело, стр. 14.

94	 Упоредити важећи чл. 62 ст. 1 Закона о судијама са чл. 101. ст. 3 Устава Србије 
од 1990. и чл. 110 ст 2 Устава СРЈ.
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којем у том поступку кључну реч има Високи савет судства, а осим 
њега и Уставни суд, као својеврсни другостепени орган у том по-
ступку (чл. 148 ст. 2). За критику су одредбе о начину престанка 
функција председника ВКС и председника судова и због тога је 
потребно да у будућности и у овим ситуацијама одлучује Савет, а 
не Народна скупштина како је то сада случај (чл. 144 ст. 4 и чл. 154 
Устава).95)
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Djordje Markovic

THE INDEPENDENCE OF THE JUDICIARY 
IN THE REPUBLIC OF SERBIA 

 - PROPOSALS FOR CONSTITUTIONAL 
FRAMEWORK CHANGE CONCERING 

 THE ELECTION OF JUDGES AND THE 
TERMINATION OF JUDICIAL OFFICE

Resume

The judicial independence is the corner stone of the modern state. 
It is considered to be one of the crucial institutional guaranties of 
the rule of law. In the past twenty five years Serbian judiciary has 
struggled with a lot of problems. The lack of independence in judi-
ciary was one of the biggest. The author questions which changes 
can be done in the current Serbian constitution to increase extent of 
independence. Firstly, all of judges should be appointed permanent-
ly until retirement. Secondly, the High Judicial Council should be 
totally reconstructed in way to become fully independent and com-
petent body, with a strong jurisdiction. Thirdly, the Judicial Acad-
emy should not be a constitutional category. The importance of the 
Academy is undeniable, nevertheless it have to stay only as 
one of the conditions for the election of judges. Finally, the rea-
sons for the termination and dismissal of judicial office should be 
returned into the Constitution. Only with these necessary reforms, 
Serbia will become the state of rule of law.
Key words: Judicial independence, permanent tenure of judicial 
office, the election of judges,  termination of judicial tenure, The 
High Judicial Council, The Judicial Academy

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
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ОД 2006. ГОДИНЕ – ПРОБЛЕМ 

ПРИРОДЕ ПОСЛАНИЧКОГ 
МАНДАТА И ПАРЛАМЕНТАРНИХ 

ИМУНИТЕТА
УДК 342.4(497.11)“2006“:342.534.1/.6

Оригинални научни рад

Милош Станић
Институт за упоредно право, Београд

С а ж е т а к

	Аутор у чланку приказује решења Устава Републике Србије, а 
која се тичу природе парламентарног мандата и парламентар-
них имунитета. У раду се користи нормативни и упоредноп-
равни метод, са циљем да се анализом одређених норми укаже 
на мањкава решења, те да се предложе одговарајуће измене. 
Конкретно, указује се на неприхватљивост одредбе чл. 102. ст. 
2. Устава којом је регулисана правна природа посланичког ман-
дата, а имајући у виду како је та материја регулисана у земља-
ма либерално-демократске уставности. Такође, када је реч о 
парламентарним имунитетима, истиче се потреба за прецизи-
рањем одређених норми, односно размишљњем о евентуалном 
садржинском ограничењу имунитета неодговорности. Поред 
тога, када је реч о имунитету неповредивости, наглашава се 
потреба за промишљањем о његовом редефинисању, а у складу 
са тенденцијама у упоредном праву. 
Кључне речи: Устав Србије од 2006. године, правни положај 
посланика, посланички мандат, парламентарни имунитети
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1. Укратко о посланичком мандату

Посланички мандат је јавна функција, чија је правна 
природа одређена врстом односа између бирача и посланика. У 
случају да је тај однос правни, ради се о императивном (везаном) 
мандату, код којег бирачи могу да дају обавезна упутства послани-
цима који су дужни да им подносе извештаје о раду. Као последица 
тога, бирачи имају могућност опозива посланика. Супротно томе, 
слободан (невезани) мандат подразумева политичку везу бирача и 
посланика. У том случају, сва овлашћења која имају бирачи према 
посланицима код императивног мандата, отпадају.1)

Чинило се да је одговор на питање о правној природи по-
сланичког мандата недвосмислено дат након Велике француске ре-
волуције, те да је императивни мандат који је постојао у средњове-
ковној држави постао историјска категорија. Истина, императивни 
мандат, упоредно гледано, није сасвим престао да постоји, а наро-
чито након Другог светског рата ширењем комунистичког, једно-
партијског система у свету. Но, уставотворци су у свим демократ-
ским земљама или онима које су као такве желеле да се представе, 
предвиђали да је мандат посланика слободан, те да је императиван 
мандат забрањен. То је чињено без обзира на појаву политичких 
странака које су се „уметнуле“ између бирача и посланика. Очеки-
вано је било да тако поступи и уставотворац у Србији 2006. године.

2. Правна природа посланичког мандата према Уставу 
Републике Србије од 2006. године2)

Супротно очекиваном, уставотворац у Србији је 2006. го-
дине, а вероватно у жељи да још више ојача положај политичких 
странака у односу на посланике, отишао „погрешним путем“. Уло-
га политичких странака за функционисање сваке представничке 
1	 Владан Петров, Парламентарно право, Правни факултет Универзитета у 

Београду, Београд, 2010, стр. 73–79.
2	 Питањем правне природе посланичког мандата аутор се бави током својих 

докторских студија на Правном факултету Универзитета у Београду, пошто 
му је тема дисертације Правна природа посланичког мандата, а проблема-
тиком правне природе посланичког мандата бавио се и у „Проблем правне 
природе посланичког мандата у Републици Србији“, у зборнику: Реформа 
изборног система у Србији (приредио: Един Шарчевић), Фондација Центар 
за јавно право, Сарајево, 2015, стр. 259–283.
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демократије је неспорна. Но, уместо да се јасно прокламује сло-
бодни мандат народног посланика, у суштини је сачињена норма 
којом се омогућава успостављање страначког императивног ман-
дата.3) Одредбом чл. 102. ст. 2. Устава је предвиђено да је народни 
посланик слободан да, под условима одређеним законом, неопози-
во стави свој мандат на располагање политичкој странци на чији 
је предлог изабран за народног посланика. На тај начин, дата је 
„превелика уставна моћ политичким странкама на штету устав-
них начела суверености и политичког представништва грађана.“4) 
Оваква одредба је неприхватљива у земљама либерално-демократ-
ске уставности. На тај начин се у тој материји наша земља вратила 
уназад, пошто би оваква норма била назадна и у време, на пример, 
„Намесничког“ устава од 1869. године.5) 

Оправдано се сматра да је „том, помало лицемерном од-
редбом (јер укључује слободу за одрицање од права) промењен 
карактер мандата народног посланика“. Обзиром на утицај поли-
тичких странака у нашој земљи, оваквим решењем практично је 
уставотворац омогућио да, иако формалноправно слободан, посла-
нички мандат постане императиван, јер је уведена могућност стра-
начког опозива.6) Овакво решење нашег Устава је критиковано и у 
мишљењу Европске комисије за демократију путем права (Вене-
цијанске комисије).7) Делује да је „уставотворац настојећи да нађе 
обећани лек за партијску недисциплину парламентараца и зајамчи 
га Уставом, заборавио и на узвишена демократска начела која је 
записао на самом почетку основног акта.“8) 

3	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних 
посланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, у збор-
нику: Избори у домаћем и страном праву (приредили: Оливер Николић, Вла-
димир Ђурић), Институт за упоредно право, Београд, 2012, стр. 99.

4	 Ненад Вуковић, „Уставне границе ‘партијског’ мандата“, Нова српска поли-
тичка мисао, посебно издање, Београд, бр. 2/2008, стр. 109.

5	 Владан Петров, „Одлука Уставног суда о неуставности чл. 43. и 47. Закона 
о локалним изборима: прилог расправи о природи мандата народног пред-
ставника“, у зборнику: Међународна научна конференција Правни систем и 
друштвена криза (приредио: Зоран Исаиловић), Правни факултет Универзи-
тета у Приштини са привременим седиштем у Косовској Митровици, Косов-
ска Митровица, 2011, стр. 82.

6	 Ратко Марковић, „Устав Републике Србије из 2006-критички поглед“, Анали 
Правног Факултета у Београду, Правни факултет Универзитета у Београду, 
Београд, бр. 2/2006, стр. 16–17.

7	 Видети, European Commission for Democracy through Law, Draft Opinion on 
the Constitution of Serbia, Strasbourg, 2007, Internet, http://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2007)037-e, 11/02/2017, стр. 12.

8	 Милан Јовановић, „Мишљење Венецијанске комисије о Уставу Србије – Слу-
чај слободни мандат“, Годишњак Факултета политичких наука у Београду, бр. 
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Проблем се састоји у томе што положај политичких стра-
нака у савременим представничким демократијама не може да се 
ојачава на тај начин.9) Прво, сама формулација наведеног члана 
доноси извесне недоумице, пошто се предвиђа да посланик, под 
условима одређеним законом, неопозиво ставља свој мандат на 
располагање политичкој странци на чији је предлог изабран за 
народног посланика. Јасно је да јавна функција не може никако 
бити предмет располагања, односно предмет било каквог правног 
посла. Ипак, уз све критике које се могу упутити језичком уобли-
чавању одредбе члана 102. ст. 2. Устава, стављање мандата на рас-
полагање политичкој странци, ипак, може да буде сагледано и сис-
тематски протумачено на начин да нема карактеристике потпуног 
располагања и класичног правног посла.10) У суштини, посланички 
мандат као јавна функција не може да буде предмет споразумевања 
између посланика и политичких странака.11) Оваква норма не може 
непосредно да се примени,12) пошто се „управо у вези са законским 
уређивањем ових услова јављају и бројне недоумице: из којих раз-
лога, када и како посланик може „искористити своју слободу“ да 
(не)стави на располагање мандат странци.13) 

1/2007, стр. 246; Ђорђе Марковић, Слободни мандат у Републици Србији – 
правна и фактичка ограничења, мастер рад, Правни факултет Универзитета 
у Београду, Београд, 2013, стр. 53.

9	 О утицају политичких странака, парламентарних група и фракцијској дисци-
плини видети више у Милош Станић, „Утицај фракцијске дисциплине и ко-
хезије на слободан посланички мандат“, Српска политичка мисао, Институт 
за политичке студије, Београд, бр. 2/2014, стр. 369–383.

10	 Владимир Ђурић, „Дилеме слободног мандата: између воље народа и власти 
странака”, Нова српска политичка мисао, бр. 1-2/2012, стр. 195.

11	 Димитрије Продановић, Императивни и слободни мандат чланова предс-
тавничких тела, Свјетлост, Сарајево, 1979, стр. 89.

12	 Танасије Маринковић, „Политика у границама Устава – О начелима предс-
тавничке демократије у јуриспруденцији Уставног суда“, у зборнику: Збор-
ник радова Правног факултета у Нишу и Правног факултета у Крагујевцу, 
Тематски број „Устав Републике Србије – пет година после (2006-2011)“ 
(приредио: Зоран Исаиловић), Правни факултет у Нишу, Ниш, 2011, стр. 179; 
Боса Ненадић, „О парламентарном мандату: пример Републике Србије“, Ана-
ли Правног факултета у Београду, Правни факултет Универзитета у Београ-
ду, Београд, бр. 1/2008, стр. 19.

13	 Шта је садржина чина стављања на располагање посланичког мандата и коју 
форму тај чин – акт има (да ли је то унапред потписан текст оставке, односно 
изјаве о одрицању мандата или је то други акт у којем стоји да је посланик 
пренео право располагања мандатом на странку, односно да је странка сте-
кла право да располаже посланичким мандатом); да ли је то једнострана или 
двострана изјава воље; да ли је постојање тог акта доступно јавности или 
само Народној скупштини или је то у домену дискреције политичке странке; 
да ли је располагање мандатом преносиво на политичку странку трајно или/и 
привремено и да ли се преноси под одређеним, условима или безусловно (с 
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Она је спорна и са аспекта носилаца суверености, грађа-
на. Наиме, Уставом Републике Србије се предвиђа да сувереност 
потиче од грађана који је врше референдумом, народном иниција-
тивом и преко својих слободно изабраних представника, а ниједан 
државни орган, политичка организација, група или појединац не 
може присвојити сувереност од грађана, нити успоставити власт 
мимо слободно изражене воље грађана.14) Јасно је да би изабра-
ни представници преко којих грађани врше сувереност могли да 
располажу, јавном функцијом, а у корист политичких странака. На 
тај начин би сувереност била присвојена, што је у демократским 
системима неприхватљиво. Наум уставотворца да још више ојача 
положај политичких странака у односу на посланике се види и из 
тога што посланик има могућност да неопозиво располаже манда-
том само у корист њих, политичких странака. То значи да су оне, у 
односу на друге подносиоце листа у неједнаком, повлашћеном по-
ложају.15) На пример, оваквом уставном одредбом посланички ман-
дат се везује „само“ за политичке странке, а не и за коалиције.16)

Забрињавајуће је да и поред аргументованих критика које 
је упућивала уставноправна наука поводом овог решења, поли-
тички чиниоци се на то нису обазирали, већ су гледали како да 
уставну норму законски „операционализују“. Практично, било је 
потребно да се законом одреде услови под којима је народни по-
сланик „слободан“ да неопозиво стави свој мандат на располагање 
политичкој странци. Другим речима, требало је законом уредити 
поступак подношења и остваривања бланко оставки, које су се као 
пракса већ „одомаћиле“ у српском парламентарном животу и пре 
доношења Устава од 2006. године. Било је неопходно само да им се 
пружи правна форма. Најпре је учињен покушај са Законом о На-

тим што је неспорно да је неопозиво); да ли се и на који начин може побијати 
акт о располагању посланичким мандатом и шта бива у ситуацији кад посла-
ник стави на располагање мандат, а то није „учинио слободно“; да ли поли-
тичка странка на коју се преноси располагање посланичким мандатом може 
по том основу чинити све оно што може и посланик или ће то само значити 
да се посланик добровољно подвргава страначкој дисциплини, тј. прихвата 
да извршава налоге политичке странке и да у супротном странка има право на 
„одузимање“ посланичког мандата, итд“, Боса Ненадић, „О парламентарном 
мандату: пример Републике Србије”, нав. дело, стр. 19–20.

14	 Чл. 2 Устава Републике Србије-УРС, Службени гласник РС, бр. 98/06.
15	 Слободан Орловић, „Природа и припадност посланичког мандата у устав-

ном систему Србије“, Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, бр. 
3/2009, стр. 252, наведено према Владимир Ђурић, „Дилеме слободног ман-
дата: између воље народа и власти странака“, нав. дело, стр. 196.

16	 Nenad Vuković, „Ustavne granice „partijskog“ mandata“, нав. дело, стр. 109.
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родној скупштини. Но, на крају је превагнуло мишљење да то није 
материја парламентарног, него изборног закона. Тако је Закон о На-
родној скупштини усвојен почетком 2010, а да није садржао одред-
бе којима се разрађује члан 102. став 2. Устава, али јесте одредбу 
која није у складу с овим чланом Устава и према којој се народни 
посланик опредељује, иступа и гласа по сопственом уверењу.17) 
Премда тачна дефиниција слободног мандата, њој није било место 
у Закону, већ у Уставу.“18) 

Ипак, модел законске регулативе бланко оставки дао је 
Закон о локалним изборима од 2007.19) Срећом, након тога је Устав-
ни суд стао на пут јуридизацији односа између политичке странке 
и представника грађана, овог пута одборника, са својом одлуком 
која је са становишта права вишеструко значајна.20) Њоме је уки-
нута пракса закључивања и примене уговора о бланко оставкама 
у јединицама локалне самоуправе. У исто време, она је донекле 
утицала да се одустане од законске регулативе бланко оставки на 
републичком нивоу.21) Такође, вероватно су непосредна последица 
Одлуке од маја 2010. измене изборних закона до којих је дошло у 
мају и јулу 2011, којима је посредно гарантован слободан мандат 
посланика.22) 

Уставни суд је у образложењу одлуке још једном потвр-
дио да је слободан мандат народних представника, без обзира да 
ли се ради о народним посланицима или одборницима, основно 
начело уставне демократије и да модерна улога политичких стра-
нака не доводи у питање опстанак овог начела. Истовремено, „кри-
тиковао“ је члан 102. ст. 2. Устава, указавши и на његову несаглас-
ност са другим уставним одредбама. На тај начин је Уставни суд 

17	 Чл. 37. Закона о Народној скупштини-ЗНС, Службени гласник РС,  бр. 34/10.
18	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних по-

сланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, нав. дело, 
стр. 100.

19	 Закон о локалним изборима-ЗЛИ, Службени гласник Републике Србије бр. 
129/07.

20	 Владан Петров, „Одлука Уставног суда о неуставности чл. 43. и 47. Закона о 
локалним изборима: прилог расправи о природи мандата народног представ-
ника“, нав. дело, стр. 92.

21	 Видети: Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору на-
родних посланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, 
нав. дело, стр. 101; Одлука Уставног суда ИУз-52/2008, Службени гласник 
РС,  бр. 34/10.

22	 Танасије Маринковић, „Политика у границама Устава – О начелима предс-
тавничке демократије у јуриспруденцији Уставног суда“, нав. дело, стр. 183.
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изашао из оквира традиционалне улоге „негативног“ законодавца 
и поступао је чак и више од „позитивног законодавца“, саветујући, 
у границама својих уставних моћи, да би требало да се размишља 
о уклањању решења из члана 102. ст. 2. Устава.23) Управо је, „доно-
шењем ове одлуке он учинио највише што је могао као ‘негативни 
законодавац’ па можда и више од тога.“24) Мишљења смо да је у 
овом случају овакво поступање било корисно и неопходно, јер је 
постао очигледан наум политичких чинилаца да потпуно потчине 
народне посланике својој вољи. Чини нам се да је Уставни суд, из 
„крајње нужде“, морао да тако реагује.

Но, ни ова одлука није била довољна да послужи као 
крајња брана политичким чиниоцима у спровођењу њиховог наума 
да посланика ставе под власт политичке странке. Потврдило се још 
једном да они у Србији слабо маре за јуриспруденцију Уставног 
суда и мишљење уставноправне науке, па је већ у фебруару 2011. 
године у скупштинску процедуру ушао Предлог закона о изменама 
и допунама Закона о избору народних посланика.25) Зачуђујуће је 
да је након одлуке Уставног суда, наведени Предлог предвиђао по-
ступак у вези са бланко оставкама, те се на тај начин наставило са 
покушајима „операционализације“ бланко оставки.26) 

На овом примеру се најбоље може видети колико је овај 
проблем у Србији попримио размере неразумевања и то од стране 
оних који би свакако то морали да схвате на правилан начин. Вене-
цијанска комисија је поводом најављених измена дала своје миш-
љење, које на један аргументован начин пружа критику најавље-
них измена, поново истичући да се чланом 102. ст. 2. Устава уводи 
облик императивног мандата, али не у корист бирача, већ у корист 
вођства политичких странака.27) У наведеном мишљењу је кон-
статовано да може да се сматра да предложена одредба представља 
заправо начин заобилажења одлуке Уставног суда.28)

23	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних по-
сланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, нав. дело, 
стр. 101.

24	 Ђорђе Марковић, Слободни мандат у Републици Србији – правна и фактичка 
ограничења, нав. дело, стр. 46.

25	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних по-
сланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, нав. дело, 
стр. 102.

26	 Исто.
27	 European Commission for Democracy through Law, Joint Opinion on the Draft 

Law on Altering and Amending the Law on Election of Members of Parliament of 
the Republic of Serbia, Council of Europe, Strasbourg, 2011, стр. 4.

28	 Исто.
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На крају, а захваљујући, чини се, пре свега критикама Ве-
нецијанске комисије измењена и допуњена верзија Закона о избору 
народних посланика, није више садржала могућност давања блан-
ко оставки. Према новом решењу посланик оставку која је оверена 
код органа надлежног за послове овере подноси лично председ-
нику Народне скупштине у року од три дана од дана овере.29) Тако 
је могућност императивног мандата садржана у члану 102. ст. 2. 
Устава, остала у потпуности неискоришћена, а мандат је учињен 
слободним. На тај начин је решен један од хроничних проблема 
српског парламентаризма, проблем политички императивног ман-
дата, који је у пракси постојао захваљујући пре свега бланко остав-
кама.30) 

Дакле, законодавац је учинио оно што је на почетку тре-
бало да уради уставотворац. То је, свакако, наопак пут, али и је-
дини могућ у датом тренутку. На тај начин, „Србија је успела да 
макар у примарној фази остваривања представничке демократије 
– формирања представничких органа власти – подведе политику 
под Устав, исправљајући она решења свога изборног права која су 
је била правно-цивилизацијски дискредитовала.“31) Уколико се по-
гледа шире, проблем тиме није у потпуности решен. Овакво „пре-
гањање“ и усвајање на крају једног прихватљивог решења због у 
суштини притисака споља, може да унесе зебњу. Потпуно је тачна 
констатација да се „са жаљењем мора констатовати да је демократ-
ска свест политичких странака у нашој земљи на недовољно висо-
ком нивоу, јер страначки интереси за њих и даље имају приоритет 
над државним.“32) 

29	 Марко Станковић, „Природа посланичког мандата – теоријски модели и наша 
уставна пракса“, у зборнику: Зборник радова интеркатедарског састанка 
наставника и сарадника на предмету Уставно право, (приредио: Владан 
Михајловић), Правни факултет Универзитета у Приштини са привременим 
седиштем у Косовској Митровици, Косовска Митровица, 2012, стр. 89; Члан 
88. Закона о избору народних посланика-ЗИНП, Службени гласник Републи-
ке Србије бр. 35/2000, 57/2003 - одлука УСРС, 72/2003 - др. закон, 75/2003 
- испр. др. закона, 18/2004, 101/2005 - др. закон, 85/2005 - др. закон, 28/2011 
- одлука УС, 36/2011 i 104/2009 - др. закон.

30	 Видети, Марко Станковић, „Природа посланичког мандата – теоријски моде-
ли и наша уставна пракса“, нав. дело, стр. 89–90.

31	 Танасије Маринковић, „Политика у границама Устава – О начелима предс-
тавничке демократије у јуриспруденцији Уставног суда“, нав. дело, стр. 163.

32	 Марко Станковић, „Природа посланичког мандата – теоријски модели и наша 
уставна пракса“, нав. дело, стр. 90, фн. 42.
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3. Укратко о парламентарним имунитетима

Два су основна облика парламентарних имунитета. То су 
имунитет неодговорности (материјално-правни имунитет) и иму-
нитет неповредивости (процесно-правни имунитет).33) Имунитет 
неодговорности трајно искључује сваку правну одговорност за 
дела учињена у вршењу посланичке функције34) и упоредноправно 
изазива висок степен сагласности, пошто је непосредно везан за 
вршење посланичког мандата и његову заштиту.35) Када је о кон-
кретним актима реч, постоји висока сагласност да се ради о говору 
посланика на седницама парламента, његовим радним телима, по-
стављању посланичких питања и интерпелације, гласању. У неким 
правним системима, као што су Немачка и Италија, овај вид обух-
вата и заштиту рада посланика у парламентарним групама.36) 

Посланици на њега не морају да се позивају,37) апсолутног 
је карактера, што значи да је временски неограничен, јер траје и 
након престанка мандата и обухвата све акте посланика у вршењу 
функције.38) Без његовог апсолутног временског дејства, овај ин-
ститут био би потпуно обесмишљен јер парламентарцима не би 
била гарантована потпуна слобода расправе, њихов рад не би био 
„покривен“ имунитетом одговорности, већ би то било само одла-
гање одговорности.39) Компаративно гледано, у појединим земља-
33	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, Криминалистичко-поли-

цијска академија, Београд, 2014, стр. 210.
34	 Владан П. Петров, Игор Р. Вуковић, „Имунитет неодговорности послани-

ка-уставноправни и кривичноправни поглед“, Српска политичка мисао, Ин-
ститут за политичке студије, Београд, бр. 2/2015, стр. 278.

35	 European Commission for Democracy through Law, Report on the scope and lift-
ing on parliamentary immunities, Council of Europe, Strasbourg, стр. 4.

36	 Pierre Avril, Jean Gicquel. Jean-Eric Gicquel, Droit parlementaire, LGDJ, Paris 
(Issy-les-Moulineaux), 2014, стр. 54; Saša Šegvić, Mia Bašić, „Parlamenta-
rni imunitet-teorija, pravna regulativa i praksa u suvremenim demokratskim 
državama“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Pravni fakultet u Splitu, 
Split, br. 3/2012, стр. 488.

37	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 210.
38	 Pierre Avril, Jean Gicquel. Jean-Eric Gicquel, Droit parlementaire, нав. дело, стр. 

54: European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Re-
port on the scope and lifting on parliamentary immunities, нав. дело, стр. 4. Бојан 
Бојанић, Парламент у уставном развоју Србије, докторска дисертација, Уни-
верзитет у Приштини са привременим седиштем у Косовској Митровици, 
Косовска Митровица, 2016, стр. 60.

39	 Бојан Бојанић, Парламент у уставном развоју Србије, докторска дисертација, 
Универзитет у Приштини са привременим седиштем у Косовској Митрови-
ци, Косовска Митровица, 2016, стр. 60.
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ма се врши његово ограничавање, а имајући у виду врсту, тежину 
деликта или околности под којима је учињен.40) Тако, на пример, у 
Немачкој се предвиђа да се не односи на кривично дело увреде или 
клевете.41)

Имунитет неповредивости, најшире одређено, спречава 
притварање или лишење слободе, као и кривично гоњење посла-
ника (у току трајања мандата) без одобрења парламента и покри-
ва његову ванпарламентарну делатност.42) Процесног је карактера, 
те делује у релативном смислу представљајући привремену про-
цесну сметњу да се према посланику покрене поступак или пре-
дузме мера притвора.43) Њиме се посебно штити лична слобода 
посланика, пошто начело поделе власти налаже да статус посла-
ника буде посебно заштићен. У супротном, када би актима других 
функција државне власти била угрожена лична слобода посланика 
тада би било угрожено и несметано обављање посланичке функ-
ције.44) Но, имунитет неповредивости изазива одређене недоуми-
це, укључујући и питање његове правно-етичке оправданости.45) У 
складу са тим, упоредноправно гледано, постоје веће разлике у ње-
говом регулисању,46) него када је реч о имунитету неодговорности. 
Сматра се и да није потребан у земљама са демократском политич-
ком културом, где се имунитет неповредивости све више огранича-
ва. Са друге стране, такво поступање не делује прихватљиво у тзв. 
новим демократијама.47)

40	 Видети више: Владан Петров, Парламентарно право, нав. дело, стр. 87.
41	 Маријана Пајванчић, Парламентарно право, Фондација Конрад Аденауер, 

Београд, 2008, стр. 64.
42	 У Француској, на пример, уставном ревизијом од 1995, имунитет неповре-

дивости је значајно ограничен, Владан Петров, „“Случај Томић” преиспи-
тивање посланичког имунитета неповредивости“, Српска политичка мисао, 
Институт за политичке студије, Београд, бр. 2/2014, стр. 220.

43	 Ирена Пејић, Парламентарно право, Правни факултет Универзитета у нишу, 
Центар за публикације, Ниш, 2011, стр. 262.

44	 Мирјана Пајванчић, Парламентарно право, нав. дело, стр. 64.
45	 Владан Петров, „Најновији извештај Венецијанске комисије о парламентар-

ним имунитетима – ка савременом моделу имунитета?“, у зборнику: Збор-
ник радова са научног скупа са међународним учешћем Право и друштвена 
стварност (приредио: Петар Станојевић), Правни факултет Универзитета 
у Приштини са привременим седиштем у Косовској Митровици, , Косовска 
Митровица, 2014, стр. 177–178.

46	 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report 
on the scope and lifting on parliamentary immunities, нав. дело, стр. 18–19.

47	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 212; European 
Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report on the 
scope and lifting on parliamentary immunities, нав. дело, стр. 6–7; Saša Šegvić, 
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Генерално гледано, постоје схватања да се имунитетима 
погодује парламентарцима у односу на друге грађане. Но, поред 
тога, у  теорији се заступа став да су парламентарни имунитети не-
опходно средство заштите посланика и парламента и да они не би 
требало да буду тумачени као привилегија која противречи прин-
ципу једнакости грађана.48) У вези са тим, требало би да се има 
на уму да са становишта уставног права у овом случају не сме да 
се изједначи правни положај грађанина и посланика. Посланици 
су носиоци јавне функције, представници народа, односно нације, 
суверена49) и налазе се под свакаквим притисцима, а имунитети им 
омогућавају да и упркос њима слободно врше своју функцију.50) На 
тај начин парламентарцима се омогућава „душевни мир“, који им 
је неопходан током мандата.51) Парламентарни имунитети, дакле, 
нису усмерени ка успостављању позитивне дискриминације на-
родних посланика у односу на друге грађане, како се то, понекад, 
погрешно схвата, већ се њима штити централна институција пред-
ставничког системa, парламент.52) Свакако, увек би ваљало водити 
рачуна да се обезбеди равнотежа између нивоа заштите посланика 
и спречавања могуће злоупотребе ових института.53)  

4. Парламентарни имунитети према Уставу 
Републике Србије од 2006. године

Када је о позитивном праву Србије реч, посланику се га-
рантују обе врсте имунитета и он их ужива од дана потврђивања, 
па до дана престанка мандата. Уставом се гарантује материјални 
имунитет посланика, те се предвиђа да он не може да буде позван 

Mia Bašić, „Parlamentarni imunitet – teorija, pravna regulativa i praksa u suvre-
menim demokratskim državama“, нав. дело, стр. 509.

48	 Pierre Avril, Jean Gicquel. Jean-Eric Gicquel, Droit parlementaire, нав. дело, стр. 
54.

49	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 211.
50	 Исто, стр. 211–212.
51	 Marc Van der Hulst, The Parliamentary mandate, A global comparative study, 

Inter-Parliamentary Union, Geneva, 2000, стр. 63.
52	 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report 

on the scope and lifting on parliamentary immunities, нав. дело, стр. 8.
53	 Saša Šegvić, Mia Bašić, „Parlamentarni imunitet – teorija, pravna regulativa 

i praksa u suvremenim demokratskim državama“, нав. дело, стр. 506–507; 
European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Report 
on the scope and lifting on parliamentary immunities, нав. дело, стр. 8.
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на кривичну или другу одговорност за изражено мишљење или 
гласање у вршењу своје посланичке функције.54) Дакле, имунитет 
неодговорности је најшире могуће постављен, тако да обухвата 
кривичну, грађанску, управну, прекршајну и дисциплинску одго-
ворност.55) Овакво решење је сагласно решењима која постоје у 
упоредном праву и омогућава апсолутну заштиту посланику при-
ликом обављања његове функције. Међутим, постоји дилема, да ли 
и „друга одговорност“ значи да овај имунитет обухвата и заштиту 
посланика од дисциплинске одговорности у оквиру парламента?56) 

Чини нам се да је таква недоумица „привидна“, пошто 
је јасно да је посланик одговоран дисциплински у оквиру парла-
мента, и то из два разлога. Прво, оваква одговорност произлази из 
самих правила парламентаризма, према којима парламент може да 
изриче посланицима санкције, уколико они повреде основна пра-
вила парламентарног реда и дисциплине.57) Друго, решења из упо-
редног права потврђују овакво становиште,58) јер сви пословници 
прописују правила о правима и дужностима посланика, чије не-
придржавање може да буде основ за дисциплинско кажњавање.59) 

У вези са претходним, „између кривичне и дисциплин-
ске одговорности посланика постоји веза, пошто извесна кривична 
дела парламентараца (нпр. увреда или клевета) у погледу којих они 
уживају имунитет могу, независно од тога, бити основ за њихо-
во дисциплинско кажњавање.60) У складу са тим, као и са тенден-
цијама у упоредном праву, делује исправно став да је „приликом 
уставноправног регулисања имунитета неодговорности требало 
повести рачуна о слабој парламентарној култури, као и склоности 
народних посланика у Србији да злоупотребе слободу говора на 
скупштинским седницама, и стога предвидети одређена садржин-
ска ограничења имунитета неодговорности“.61) 

Када је реч о имунитету неповредивости, Уставом се 
предвиђа да народни посланик који се позвао на имунитет не 

54	 Чл. 103. Устава Републике Србије.
55	  Владан Петров, Парламентарно право, нав. дело, стр. 93–94.
56	 Ирена Пејић, Парламентарно право, нав. дело, стр. 262.
57	 Исто, стр. 262–263.
58	 Владан Петров, Парламентарно право, нав. дело, стр. 93.
59	 Миодраг Јовичић, Демократија и одговорност, Одговорност носилаца јав-

них функција, ЈП „Службени гласник“, Правни факултет Универзитета у Бео-
граду, Београд, 2006, стр. 263.

60	 Исто.
61	 Владан Петров, Парламентарно право, нав. дело, стр. 94.
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може бити притворен, нити се против њега може водити кривич-
ни или други поступак у коме се може изрећи казна затвора, без 
одобрења Народне скупштине.  Народни посланик који је затечен 
у извршењу кривичног дела за које је прописана казна затвора у 
трајању дужем од пет година може бити притворен без одобрења  
Народне скупштине. У кривичном или другом поступку у коме је 
успостављен имунитет, не теку рокови прописани за тај поступак. 
Непозивање посланика на имунитет не искључује право Народне 
скупштине да успостави имунитет.62) Поводом имунитета неповре-
дивости у пракси су се поставила два питања. Прво, да ли иму-
нитет неповредивости штити посланика распуштене скупштине? 
Друго, да ли имунитет штити посланика од сваког лишења слободе 
или само од притварања?

На прво питање се може дати потврдан одговор, јер све 
до конституисања нове скупштине, стара скупштина постоји. 
Решења Устава и Закона o Народној скупштини63) довољна су за 
закључак да распуштање Скупштине не подразумева аутоматски 
престанак мандата народних посланика, самим тим, ни заштите 
коју они уживају. Неважно је за примену правила о посланичком 
имунитету то да ли распуштена скупштина ефективно ради или 
не. Докле год лице ужива статус народног посланика, њега штити 
и посланички имунитет. Поводом тога, сваку сумњу отклања Устав 
у члану 101. ставу 6. у којем стоји да „потврђивањем мандата две 
трећине народних посланика престаје мандат претходног сазива 
Народне скупштине“. Дакле, имунитет штити народног посланика 
распуштене скупштине све док она не престане да постоји консти-
туисањем новог скупштинског сазива.64)

Сложенији је одговор на друго питање. Уставом се пред-
виђа да посланик који се позвао на имунитет не може бити прит-
ворен, као и да лице за које постоји основана сумња да је учинило 
кривично дело може бити притворено само на основу одлуке суда. 
Устав одређује и да лице лишено слободе без одлуке суда мора без 
одлагања, а најкасније у року од 48 часова, бити предато надлеж-
ном суду, у противном се пушта на слободу.65) Језичко тумачење 
нас доводи до тога да је јасно да посланик може да буде задржан 

62	 Чл. 103. Устава Републике Србије.
63	 Чл. 52. Закона о Народној скупштини-ЗНС.
64	 Владан Петров, „“Случај Томић“ преиспитивање посланичког имунитета не-

повредивости“, нав. дело, стр. 222.
65	 Чл. 29. и 30. Устава Републике Србије.
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до 48 сати на основу одлуке надлежног полицијског органа или 
надлежног јавног тужиоца.66) 

Циљно тумачење овде није од помоћи, јер тврдња да овај 
имунитет штити посланика од сваког лишења слободе нема своје 
упориште ни у теорији ни у упоредном праву, где не постоји ни 
општа дефиниција имунитета неповредивости, који није опште-
прихваћен институт. Без општег модела у упоредном праву, општа 
дефиниција у теорији је од мале практичне вредности. Од ње се 
може поћи, али само уз свест о бројним изузецима који сасвим за-
магљују, па чак и доводе у питање основно правило.67)

Када се ради о имунитету неодговорности, делује нам да 
свака земља бира решења у складу са својом традицијом и потре-
бама. Стога, потребно је пронаћи и одговарајуће решење за нашу 
земљу. У вези са тим, може се оправдано поставити питање да ли 
је уставна одредба којом се посланик штити само од притварања, а 
не и од задржавања, одговарајућа? Сматрамо да би процесни иму-
нитет у Србији требало да штити посланика од утицаја било које 
од остале две функције државне власти, а нарочито од извршне. У 
супротном, долазимо у опасност да се посланик штити од притва-
рања, али да остаје правно незаштићен од неоправданог узнемира-
вања задржавањем у трајању од 48 сати. Мишљења смо да на тај 
начин положај посланика не би „претерано ојачао“. Заправо, „ма-
лим“ изменама бисмо омогућили да посланик потпуно несметано 
обавља своју функцију. Наравно, требало би и да будемо свесни да 
ће се мењати и норме о имунитетима, а у складу са развојем демо-
кратске политичке културе.

5. Закључак

Када је реч о одредби којом се регулише парламентарни 
мандат, а имајући у виду предвиђену надлежност Уставног суда 
Србије правно је немогуће да се примени доктрина неуставних ус-
тавних одредби (unconstitutional constitutional norms) која почива 
на поставци о постојању непромењивих уставних начела и одред-
би.68) У нашој теорији се предлагала примена додатне методе ком-

66	 Дарко Симовић, Владан Петров, Уставно право, нав. дело, стр. 214.
67	  Владан Петров, „“Случај Томић“ преиспитивање посланичког имунитета не-

повредивости“, нав. дело, стр. 223, 225.
68	 Видети, Владимир Ђурић, „Уставносудска контрола уставних промена“, 

Страни правни живот, Институт за упоредно право, Београд, бр. 1/2015, 
стр. 85; Видети, Jasna Omejec, „Kontrola ustavnosti ustavnih normi (ustavnih 
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парацијског тумачења и разумевања устава, која обезбеђује откри-
вање решења без стандардних метода тумачења и која би довела до 
тумачења да је нелегално постојање института бланко оставке.69) 

Чини нам се да би требало да се ова одредба игнорише, 
те да се превласт пружи духу Устава,70) пошто је она несумњиво 
страно тело у уставном поретку.71) Конкретно, приликом евентуал-
них промена Устава у Србији, свакако би требало предвидети да је 
мандат посланика слободан. Када је о заштити политичких стра-
нака реч, а уколико погледамо упоредноправно, мислимо да би се 
можда бољи ефекат постигао када би се она остваривала одредба-
ма парламентарног пословника, слично Бугарској,72) Мађарској,73) 
Немачкој,74) Шведској.75)

Када је о имунитетима посланика реч, можемо да конста-
тујемо да би ваљало да се размисли о увођењу некаквих садржин-
ских ограничења, а када је реч о имунитету неодговорности.  Но, 
имунитет неодговорности не представља велики проблем и чини се 
и даље неспорним. Опет, имунитет неповредивости је споран више 
него икад у упоредном праву.76) У вези са тим, у Србији би проме-

amandmana i ustavnih zakona)“, Godišnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, 
Akademija pravnih znanosti Hrvatske, Zagreb, бр. 1/2010, стр. 1, Internet, http://
hrcak.srce.hr/file/101889, 14/02.2017.

69	 Срђан Ђорђевић, „Српски устав на пробном камену”, Гласник права, Правни 
факултет Универзитета у Крагујевцу, Крагујевац, бр. 3/2011, стр. 49–50.

70	 Видети, Саво Манојловић, „Правна природа парламентарног мандата у Репу-
блици Србији“, Правна ријеч, Удружење правника Републике Српске, Бања 
Лука, бр. 31/2012, стр. 396.

71	 Владан Петров, „Закон о изменама и допунама Закона о избору народних по-
сланика од 2011. – да ли је посланички мандат коначно слободан?“, нав. дело, 
стр. 105.

72	 У Бугарској посланици који су напустили током легислатурног периода своју 
политичку странку се не могу придружити другој посланичкој групи, однос-
но морају да делују као независни посланици.

73	 У Мађарској, на пример, посланицима који су напустили неку парламентарну 
групу се дозвољава да постану чланови неке друге парламентарне групе, тек 
након што проведу шест месеци као независни посланици. Ово правило се не 
примењује када дође до „расцепа“ у оквиру политичке странке и услед тога 
до формирања нових парламентарних група.

74	 У Немачкој је предвиђено да образовање парламентарне групе од стране по-
сланика који не припадају политичким странкама које су учествовале на из-
борима, подлеже одобрењу Бундестага.

75	 У Шведској посланици који напуштају своју парламентарну групу, не могу 
да формирају нову посланичку групу, нити се могу прикључити некој другој 
већ формираној посланичкој групи.

76	 Владан Петров, „Најновији извештај Венецијанске комисије о парламентар-
ним имунитетима – ка савременом моделу имунитета?“, нав. дело, стр. 188.
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на имунитета неповредивости могла да иде у два правца. Први, 
кроз даље његово сужавање у складу са савременим тенденција-
ма у упоредном праву. Други, који би значио проширивање обима 
заштите тако да се имунитет односи на свако лишење слободе, а не 
само на притвор. Оба правца редефинисања имунитета међусобно 
се не искључују.77)
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CONSTITUTION OF THE REPUBLIC 
 OF SERBIA OF 2006 – THE PROBLEM 

 OF NATURE OF PARLIAMENTARY 
 MANDATE AND PARLIAMENTARY 

 IMMUNITY

Resume

The author presents the solutions of the Constitution of the Repub-
lic of Serbia regarding the nature of parliamentary mandate and the 
parliamentary immunity, using normative and comparative legal 
method. The aim of the paper is to analyse certain norms, which 
are found to be inadequate and to propose appropriate amendments. 
First of all, the author points out that Article 102(2) of the Constitu-
tion, which regulates the legal nature of the parliamentary mandate, 
is not acceptable. This is especially true considering how this mat-
ter is regulated in the countries of the liberal-democratic constitu-
tionality. In all of them, it is stipulated by constitutions that parlia-
mentary mandate is free. Regarding parliamentary immunities, it 
seems that there is a need for certain norms to be more precise and 
there is a space to reconsider the possible restrictions of rules on 
non-liability. In addition, there is a need to consider redefining the 
notion of immunity according to the trends in the comparative law.
Key words: constitution of the Republic of Serbia of 2006, legal 
status of deputy, parliamentary mandate, parliamentary immunities

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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СВЕТОВНОСТ ДРЖАВЕ 
 У УСТАВУ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ 

И ЊЕГОВОЈ ПРИМЕНИ

УДК 342.4(497.11)“2006“:322.2

Оригинални научни рад

Владимир Микић
Универзитет у Београду

С а ж е т а к

У раду се анализира начело световности у Уставу Републике 
Србије, односно његова подуставна (законска) материјализа-
ција. Истражује се у којој је мери правни оквир у Републици 
Србији створио основе за остварење секуларног карактера др-
жаве и наводе се примери фактичког одступања од овог важног 
уставног начела. Средишњи метод истраживања је географски 
ограничени упоредни уставни метод, заснован на текстуалној 
анализи уставних докумената једног броја европских земаља. 
Циљ рада састоји се у утврђивању да ли је начело одвојености 
цркве од државе, односно концепт секуларне државе, у Репуб-
лици Србији апсолутног или релативног карактера и, уколико 
је тако, у испитивању каквом је изменом нормативног оквира 
могуће умањити јаз између писаног и стварног Устава на том 
плану. Аутор закључује да се већа корист по уставност у Репу-
блици Србији састоји у одабиру једног од два алтернативна и 
међусобно супротстављена правца такве измене, него у одржа-
вању стања које нема пуно додирних тачака са политичком и 
уставном стварношћу.
Кључне речи: световност, секуларна држава, Устав Републике 
Србије, упоредна правна анализа
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1. Уводна разматрања

У питањима односа између државе и верских органи-
зација, писац Устава Републике Србије (Устав)1) определио се за 
начело одвојености државе и цркве, односно за начело световне 
државе. Овакав приступ подржан је (и конкретизован) одредбама 
Закона о црквама и верским заједницама,2) усвојеним 20. априла 
2006. године, више од пола године пре доношења Устава. 

Читањем одредаба ова два правна прописа готово неиз-
бежно се долази до закључка да у Републици Србији религија нема 
пуно додира са јавним властима, односно да је јавни простор у 
великој мери изолован од утицаја било које цркве или друге верске 
организације, као и да исто важи и vice versa. Ипак, током десето-
годишње примене Устава, намножили су се примери „у најмању 
руку“ спорног утицаја одређених цркава на плану политичких, па 
и уставних питања. Они су дéлу јавности послужили да констатује 
како, насупрот поставкама правног оквира, у стварном животу по-
стоји растући (противправни) уплив цркве у државна питања, чиме 
се доводи у питање секуларни карактер Републике.

Један од проблема на плану правилне процене односа из-
међу верских организација и државе (а тиме и анализе поштовања 
Устава) састоји се у недовољно добром разумевању концепта све-
товности. Наиме, однос између државе и цркава не треба посмат-
рати на једнодимензионалан начин, постављањем питања на на-
чин који као једини допуштен одговор призива кратко и одсечно 
изјашњавање: да ли су у Србији цркве одвојене од државе или 
нису? Уместо тога, неопходно је испитати истанчаније елементе 
овог односа, посебно одређивањем простора у којем ће бити мо-
гуће успостављена и негована сарадња између државних и верских 
власти. 

Прва целина рада посвећена је испитивању нормативног 
оквира којим је у Републици Србији уређен положај цркава и вер-
ских заједница у односу на државу. У наредном делу побројани су 
примери из свакодневног јавног живота који служе као аргумент да 
се у овој земљи начело световности de facto не поштује. Трећи део 
рада служи да се утврди да ли је, насупрот изричитим уставним 
одредбама, одвојеност државе од цркве у Србији ипак само рела-

1	 Службени гласник РС, бр. 98/06.
2	 Закон о црквама и верским заједницама – ЗЦВЗ, Службени гласник РС, бр. 

36/06.
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тивног карактера. Најзад, у четвртом делу, утврђује се да постојећа 
неусаглашеност између нормативног и фактичког може на прави-
лан начин да буде коригована, односно уклоњена, изменама Устава 
и/или закона, сасвим у складу са постојећим (прихватљивим и ра-
ширеним) упоредним примерима.

2. Анализа правног оквира којим су 
 у Републици Србији уређени односи  

између цркава и државе 

Питање односа између цркве и државе уређено је у Ус-
таву у неколико важних одредаба. Пре свега, у чл. 11, ст. 1, наводи 
се, сасвим једноставно: „Република Србија је световна држава“. 
Наредним уставним одредбама констатује се да су цркве и верске 
заједнице „одвојене од државе“ (чл. 11, ст. 2), односно да нијед-
на религија не може да буде успостављена као „државна или оба-
везна“ (чл. 11, ст. 3) (последња одредба разрађена је на законском 
нивоу одредбом чл. 2, ст. 3 ЗЦВЗ, у којој је наведено: „Не постоји 
државна религија“). 

Важно је истаћи да је чл. 11 Устава уврштен у групу 
одредаба којима се утврђују темељна начела Устава.3) Посматра-
но текстуално хронолошки, овој одредби претходе (поред неких 
других) уставне норме посвећене питањима као што су сувереност 
(чл. 2), владавина права (чл. 3) и подела власти (чл. 4), а следе јој 
толико важна начела као што су заштита националних мањина (чл. 
14) и равноправност полова (чл. 16). Уз то, системски распоред 
одредаба о световности државе другачији је у односу на претходно 
важећи уставни документ Србије (из 1990. године)4); у важећем Ус-
таву, ово начело је наглашеније. 

Чл. 44 Устава носи наслов „Цркве и верске заједнице“. Ст. 
1 овог члана („Цркве и верске заједнице су равноправне и одвојене 
од државе“) представља једну од кључних уставних норми за ус-
постављање односа између цркве и државе, односно, питање све-
товности државе. У ст. 2 наглашена је организациона аутономија 

3	 Први део Устава (чл. 1–17) носи наслов „Начела Устава“.
4	 У Уставу Републике Србије из 1990. године (Службени гласник, бр. 

1/1990), одредбе о одвојености „верских заједница“ од државе и њиховим 
институционалним слободама садржане су у чл. 41. У овом смислу, важећем 
Уставу је сличнији некадашњи Устав Савезне Републике Југославије из 1992. 
године, у чијем је чл. 18 ст. 1 наведено: „Црква је одвојена од државе“.
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цркава и верских заједница и потврђена њихова једнакост у пра-
вима.5) Наравно, у Уставу су садржане и одредбе о заштити основ-
них права и слобода у области слободе вероисповести. Тако, чл. 43 
уређује слободу мисли, савести и вероисповести, а начело забране 
дискриминације из чл. 21, ст. 3 садржи, поред осталих критерију-
ма, и мерило вероисповести као једно од недопуштених основа 
за разликовање лица (ово је потврђено и у Закону о забрани дис-
криминације из 2009. године).6) Посредну заштиту припадницима 
свих религија Устав гарантује одредбом чл. 57, ст. 1, којом јемчи 
сваком странцу право на азил, уколико страхује од прогона, између 
осталог, и због његове вероисповести. Коначно, према чл. 202, ст. 
2 Устава, мере одступања од људских и мањинских права током 
ванредног и ратног стања не смеју да доведу до разликовања, inter 
alia, на основу вероисповести.

3. Критике примене уставног начела световности 

У Републици Србији, раскорак између писаног и фактич-
ког (живог) Устава постоји по питању неколико важних уставних 
начела. Ту се, између осталог, убрајају ефективно вршење прокла-
моване суверености на делу територије Републике (Аутономна по-
крајина Косово и Метохија), подела власти и независност судова. 
Овај списак, који свакако није потпун, укључује и начело светов-
ности, односно одвојености цркве и државе.

Критике којима се наглашава, односно истиче de facto 
одсуство примене уставног начела световности државе у јавном 
животу Србије веома су бројне. Њима се, наиме, истиче да је значај 

5	 „Цркве и верске заједнице су равноправне и слободне да самостално уређују 
своју унутрашњу организацију, верске послове, да јавно врше верске 
обреде, да оснивају верске школе, социјалне и добротворне установе и да 
њима управљају, у складу са законом.“ Видљиво је да ова одредба садржи 
технички пропуст, јер се у њој јавља конструкција: „Цркве и верске заједнице 
су равноправне“, која је садржана и у одредби која јој непосредно претходи“. 
Слично понављање садржано је и код констатовања одвојености цркава и 
верских заједница од државе, јер се оно, у језички истоветном облику, јавља 
у чл. 11 ст. 2 и чл. 44 ст. 1.

6	 Закон о забрани дискриминације, Службени гласник РС, бр. 22/09. У чл. 18 
ст. 1 овог акта наводи се да дискриминација (која је, разуме се, недопуштена) 
постоји и „ако се поступа противно начелу слободног испољавања вере“. Ис-
товремено, „не сматра се дискриминацијом поступање свештеника, односно 
верских службеника које је у складу са верском доктрином, уверењима или 
циљевима цркава и верских заједница уписаних у регистар верских заједни-
ца“ (чл. 18 ст. 2).
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религије у јавном животу све присутнији, али и да постоји поли-
тичка злоупотреба религије, верских симбола и верског културног 
наслеђа у земљи. Тако се као примери наводи одржавање верске 
наставе у школама чији је оснивач Република, као и обележавање 
верских празника (крсне славе) и вршење других верских обре-
да у институцијама Републике. Овим примерима придружују се 
и: успостављање верске службе у Војсци Србије, изградња вер-
ских објеката (капела) у државним болницама и изградња споме-
ника у виду верских симбола на земљишту које припада држави 
(или јединици локалне самоуправе), па и консултовање највиших 
представника власти са високим црквеним достојницима пово-
дом одређених политичких питања. Критичари стварног односа 
између цркве (цркава) и државе указују и на верски обојен текст 
државне химне и, у том контексту, изглед државне заставе и грба. 
Наглашава се недопуштено креирање (наводно) сугестивних обра-
заца приликом обављања пописа становништва (спроведеног 2011. 
године), наметање учешћа у финансирању изградње верских обје-
ката свим грађанима (без обзира на њихову вероисповест или њено 
одсуство). Најзад, у јавности су се, готово током читавог периода 
важења Устава, могле чути и оптужбе на рачун судова због приви-
легованог положаја високих представника цркве у својству лица 
против којих се воде кривични поступци. 

Сви наведени примери (а треба претпоставити да их има 
још) служе да се укаже на постојање недопустиво високог степена 
утицаја цркава и верских заједница на политички живот у земљи. 
Логично, уколико се утврди да су овакви коментари тачни, однос-
но да је оштрина наведених критика оправдана, у питање се дово-
ди и примена начела световности државе, односно важења Устава.

И период доношења ЗЦВЗ и усвајања Устава обележиле 
су, поред осталог, „непрестане расправе у погледу улоге религије 
у друштву и јавном животу, те о избору модела државно-црквених 
односа који би требало применити“, а нарочито због „чињенице“ 
да „религија све више добија на значају у јавном животу“.7) Ово 
значи да су још у току преуређења правног оквира за уређење од-
носа између цркве и државе постојале недоумице у вези са најпра-
вилнијим моделом који на том плану треба да буде изабран. Разлог 
се можда баш састојао у томе што су писци Устава и закона ab 
initio били суочени са фактичким стањем које се не подудара са 
намером јавних власти да овим важним прописима буде прокла-
мована узајамна одвојеност цркве од државе. Ипак, законом уста-

7	 Петар Митровић, „Начело световности у Републици Србији према Уставу из 
2006.“, Анали Правног факултета у Београду, година LХIII, бр. 1/2015, стр. 
288.
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новљена решења одају једну важну – и веома употребљиву – ка-
рактеристику начела световности, онако како је оно у Републици 
Србији одређено прáвом. Световност, односно одвојеност државе 
и верских организација, нема у Републици Србији исти степен 
одређености, нити апсолутна дејства, као у неким другим устав-
ним моделима.

4. Релативност начела одвојености цркве и државе

Упркос јасним одредбама Устава, одвојеност цркве од др-
жаве у Србији је релативног карактера. Ова релативност огледа 
се у: могућности остваривања (делимичне) контроле државе над 
активностима верских заједница, постојању правног разликовања 
између различитих врста цркава и верских заједница (према кри-
теријуму њихове историјске улоге на простору Републике), прог-
лашавањем неких верских светих дана за државне празнике, као и 
различитим облицима пружања материјалне помоћи верским орга-
низацијама од стране државе.

Иако на посредан начин, држава врши контролу над ау-
тономијом организације верских организација. Наиме, по одредби 
чл. 44, ст. 3, Уставни суд је овлашћен да, под извесним условима, 
забрани одређену верску заједницу. Важно је истаћи да су писци 
Устава употребили веома широку формулацију да би ову надлеж-
ност ставили на располагање Уставном суду. У њој је, наиме, садр-
жано чак осам алтернативних основа за предузимање тако оштре 
мере (иако је забрану могуће изрећи „само ако“ се неки од њих 
оствари).8) Врло слична формулација садржана је и у ЗЦВЗ.9) Тезу 
о релативности наведеног начела подупире и чињеница да Уставом 
уопште није ни предвиђена могућност уставносудског укидања 
„цркве“, већ само „верске заједнице“. Други облик контроле др-
жаве над радом верских организација постоји у форми ограничења 
слободе вероисповести, садржаном у чл. 43, ст. 4 Устава. Овом од-

8	 Наведена одредба гласи: „Уставни суд може забранити верску заједницу само 
ако њено деловање угрожава право на живот, право на психичко и физичко 
здравље, права деце, право на лични и породични интегритет, право на имо-
вину, јавну безбедност и јавни ред или ако изазива и подстиче верску, нацио-
налну или расну нетрпељивост.“ 

9	 Сходно одредби чл. 3, ст. 2 овог прописа, „верска слобода се не сме користити 
тако да угрожава право на живот, право на здравље, право на лични и 
породични интегритет и право на имовину, нити тако да се изазива и подстиче 
верска, национална или расна нетрпељивост“.
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редбом је предвиђен – опет веома широк – основ за ограничавање 
„слободе испољавања вере или уверења“.10) 

Непотпуна одвојеност цркве од државе огледа се и у карак-
теристичном односу између верских и државних празника. Закон о 
државним и другим празницима у Републици Србији11) утврђује да 
„у дане државних и верских празника“ државни и други органи не 
раде (чл. 3, ст. 1). У овом пропису су (у чл. 5, ст. 1 и 2) наведени и 
други државни празници који су, у целини или делимично, верског 
карактера и порекла. Важна је и чињеница да законодавство Репу-
блике Србије одређује посебан правни положај „традиционалних 
цркава и верским заједница“ (којих има 6), тако што одредбом чл. 
10 ЗЦВЗ признаје постојање цркава (ст. 1) и верских заједница (ст. 
2) „које у Србији имају вишевековни историјски континуитет“, са 
правним субјективитетом стеченим „на основу посебних закона“. 
Овакве црквене организације су побројане у наведеном члану, као 
и, прецизније, у одредбама чл. 10–15. 

Постоји још једно средство за остваривање ближе са-
радње Републике са црквама, упркос њеном декларисаној све-
товној природи: држава помаже верским организацијама. Одред-
бом чл. 7, ст. 2 ЗЦВЗ утврђено је да држава „пружа одговарајућу 
подршку“ црквама и верским заједницама (на њихов захтев), у свр-
ху извршавања аутономних појединачних аката које издају њихови 
надлежни органи. Још конкретније, у чл. 28 ЗЦВЗ (који носи назив: 
„Сарадња државе са црквама и верским заједницама“), стоји: „Др-
жава сарађује са црквама и верским заједницама ради унапређи-
вања верске слободе и остваривања општег добра и заједничког 
интереса“ (ст. 1). Веома конкретно гласи одредба ст. 2 истог члана, 
према којој Република „може да материјално помаже цркве и вер-
ске заједнице“. Материјализација оваквог опредељења законода-
вца састоји се у побрајању и јемчењу одређених социјално-имо-
винских права свештеника и верских службеника (чл. 29), као и 
пореских олакшица за верске организације (чл. 30).

Објективно гледано, у Уставу Србије није прихваћен тзв. 
модел строге одвојености државе и цркве.12) Пре би се могло рећи 
да постоје основи за тумачење да су на снази зачеци модела коопе-

10	 „Слобода испољавања вере или уверења може се ограничити законом, само 
ако је то неопходно у демократском друштву, ради заштите живота и здравља 
људи, морала демократског друштва, слобода и права грађана зајемчених 
Уставом, јавне безбедности и јавног реда или ради спречавања изазивања или 
подстицања верске, националне или расне мржње.“

11	 Службени гласник РС, бр. 43/01, 101/07 и 92/11.
12	 Овај модел заступљен је у Француској, као и у неким државама које се налазе 

ван европског континента. Одликује га „органска и функционална одвојеност 



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

256

рације између Републике и верских организација. Заиста, „у Србији 
нити постоји државна црква или уставно-правно доминантна рели-
гија (...), нити се у пракси ради о стриктној одвојености (...), већ је 
на делу модел коооперативне одвојености (као у Немачкој, Аус-
трији, Белгији, Италији, Шпанији, Португалији, Пољској, Мађар-
ској, балтичким земљама“.13) Наравно, потребно је избећи замку 
поистовећивања друштва (које у Републици Србији доминантно 
није секуларно, у смислу утицаја цркава на друштвене процесе) и 
државе, на основу чега би се могао извући „погрешан закључак о 
томе да ни држава14) није и не може бити секуларна“.15) Тако, док 
модел строге одвојености служи да њиме буде наглашена потпу-
на („савршена“) неутралност државе, у смислу да она ни на који 
начин не помаже верске активности, модел кооперације (сарадње) 
ипак признаје да не само да постоје одређена поља у којима је са-
радња Републике са верским организацијама суштински потребна, 
већ и да би формализација ове сарадње била од користи за читав 
уставни систем.16) Један од пожељних облика ове сарадње може да 
буде успостављен и изменом правног оквира.

5. Могући правци измене правног оквира

Један од проблема у примени важећег правног оквира на 
плану световности државе састоји се и у томе што је у Србији овај 
појам недовољно добро схваћен. Световна држава не подразумева 
одвојеност од државе која би била безусловна, односно апсолутна. 
Ово је нарочито тачно у тзв. транзиционим правним и политичким 
системима Средње, Источне и Југоисточне Европе, у којима је, на-
кон урушавања социјалистичког уставног модела, дошло до поно-

цркава и државе“: Olivier Dord, Laïcité : Le modèle français sous influence 
européenne, Fondation Robert Schuman, Paris, 2004, стр. 14.

13	 Богољуб Шијаковић, ,,Држава и црква у Србији данас“, у зборнику: Држава 
и црква у Европској унији (приредио: Герхард Роберс), Универзитет у Бео-
граду – Православни богословски факултет, Институт за теолошка истражи-
вања, Београд, 2012, стр. 396.

14	 У конкретном случају цитираног извора, реч је о држави Босни и Херцегови-
ни.

15	 Sevima Sali-Terzić, „Manifestacija vjerskih uvjerenja u pravosuđu: legitimno 
ograničenje ili diskriminacija?“, Sveske za javno pravo, бр. 24/2016, стр. 11.

16	 Насупрот неким раширеним гледиштима, „принцип одвојености државе и 
цркве не подразумева апсолутно одсуство сваке сарадње између њих, већ да 
модерна решења пре иду у правцу кооперативног приступа“: Сима Аврамо-
вић, „Право на верску наставу у нашем и упордном европском праву“, Анали 
Правног факултета у Београду, година LIII, бр. 1/2005, стр. 46. 
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вног снажења улоге цркве у друштву. Секуларност треба да буде 
схваћена првенствено као концепт према којем ниједно од верских 
убеђења не треба (не може) да претендује на надмоћ над другим 
убеђењима, те да ниједно духовно уверење не сме да ужива како 
симболичке, тако ни материјалне повластице у односу на остала. 

Постоје два начина, односно могућности, за промену ре-
левантног нормативног оквира (и то пре на плану Устава него за-
кона). 

Прва опција састојала би се у учвршћивању световног ка-
рактера државе. То је могуће учинити конституционализацијом 
одредбе о јавним властима које су неутралне, односно непристрас-
не у питањима верских (или других сличних) убеђења,17) или ис-
тицањем да власт (односно, ниједна њена грана) не може да врши 
дискриминацију било које вероисповести, односно верске органи-
зације.18) Можда би било од користи и да се у Устав унесе једнос-
тавна одредбу, којом би било назначено да је држава независна 
од цркве,19) а могуће је проширити дефиницију Републике Србије, 
садржану у првој одредби Устава (члан 1), навођењем да је она, 
поред осталог, и световна држава.20) 

Са друге стране, могуће је подићи ранг секуларне државе 
на ниво нарочито важног, или апсолутног (неспорног) начела Ус-
тава. Такве су норме садржане у уставним актима земаља код којих 
је уставни поредак, из особених историјских и културолошких 
разлога, у несекуларном окружењу готово незамислив, или, барем, 
врло тешко одржив.21) Могуће је у Устав унети и конкретну одред-
бу према којој би у субјекте права на слободу вероисповести били 

17	 Таква је одредба садржана у чл. 25, ст. 2 Устава Пољске из 1997. године.
18	 Слично опредељење изражено је у чл. 18, ст. 3 Устава Кипра из 1960. године.
19	 Устав Грузије из 1995. године садржи баш такву одредбу у чл. 9, ст. 2.
20	 Ово је, истина, веома редак образац. У Европи је познат само у Азербејџану 

(чл. 7, ст. 1 Устава из 1995. године), Француској (чл. 1 Устава Француске из 
1958. године), Турској (чл. 2 Устава из 1982. године) и Руској Федерацији (чл. 
14, ст. 1 Устава из 1993. године).

21	 У чл. 174 Устава Турске наведено је да „ниједна одредба Устава неће бити 
подразумевана нити тумачена тако да би противуставни били следећи 
реформски закони, који за циљ имају (...) очување секуларне природе Турске 
Републике (...).“. У чл. 3 Устава Албаније из 1998. године истиче се да се 
„верски суживот“ убраја у саме „основе“ државе. Један од најпознатијих 
(и упоредно најутицајнијих) модела секуларне државе свакако представља 
уставни систем тзв. Пете Француске Републике. У Француској је начело 
световности (односно, „лаицитета“) још и пре усвајања важећег Устава стекло 
готово сакросанктни статус: „Скупа са слободом и једнакошћу, у Француској 
лаицитет (laïcité) твори један од темеља Републике“: Olivier Dord, нав. дело, 
стр. 14.
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убројани и они грађани који немају верских убеђења (атеисти и 
слично), или они чије је верско убеђење неконвенционално.22) Уз то, 
Уставом може да буде изричито гарантован и секуларни образовни 
систем, по узору на неке упоредне моделе.23) Коначно, у Уставу 
би могла да буде садржана и изричита одредба према којој се од 
свих грађана, независно од њихове вероисповести, или евентуал-
ног свештеничког положаја, очекује испуњавање истих обавеза (и 
уживање истих права).24) Све наведене измене правног оквира могу 
да буду извршене и допуњавањем релевантних законских прописа.

Друга могућност која би изменом уставног текста могла 
да буде остварена састоји се у признавању фактичког стања, пре-
ма којем је утицај цркве (цркава) на уставни живот Србије веома 
висок, па тиме и његовој конституционализацији. Закон признаје 
ексклузивну историјску улогу одређеним црквама и верским зајед-
ницама, као традиционалним религијама у Србији, али Устав то не 
чини, а могао би. Оваква решења садржана су у уставним актима 
неколико европских земаља, у којима је именом наведена верска 
заједница са посебним значајем за историју односне политичке 
заједнице.25) Стога се може закључити да законодавац у Србији 
не врши на овај начин дискриминацију између верских организа-
ција.26) 

22	 Чл. 48 ст. 2 Устава Азербејџана из 1995. године наводи да: „Свако има право 
да утврди свој став према религији, да исповеда, појединачно или заједно 
са другима, било коју религију, или да не исповеда никакву религију, да 
изражава и шири своја уверења у односу према религији.“ И Устав Белорусије 
из 1994. године садржи у том смислу корисну одредбу: „Свако има право 
да се самостално опредељује у свом односу према религији, појединачно 
или заједно са другима, да нема вероисповест, и да изражава и шири своја 
уверења у односу на религију (...).“ (чл. 31).

23	 Уставом Белгије из 1994. године гарантује се „неутрално образовање“ (чл. 
24.1, ст. 3 и 4), а слична одредба је садржана у чл. 43, ст. 2 Устава Португала 
из 1976. године и чл. 35, ст. 8 Устава Молдавије из 1994. године.

24	 По чл. 48, ст. 4 Устава Азербејџана, „верска уверења и убеђења нису изговор 
за повреде закона“.

25	 У Уставу Јерменије из 1995. године (чл. 8.1, ст. 2) признаје се „ексклузивна 
историјска мисија Јерменске апостолске свете цркве као националне цркве, 
у духовном животу, развоју националне културе и очувању националног 
идентитета народа Јерменије“. Слично је, само за Католичку цркву, утврђено 
у чл. 11, ст. 3 Устава Андоре из 1993. године, односно, за православну црквену 
организацију у Бугарској (чл. 13, ст. 3 Устава из 1991. године), Грузији (чл. 9, 
ст. 2 Устава) и Грчкој (чл. 3, ст. 1 Устава из 1975. године). У Уставу Шпаније из 
1976. године стипулисана је обавеза јавних власти да узимају у обзир „верска 
убеђења шпанског друштва и одржавати одговарајуће односе сарадње са 
Католичком црквом и другим деноминацијама“ (чл. 16, ст. 3).

26	 „Додељивање „традиционалног“ положаја неким црквама и верским 
заједницама, српски законодавац засновао је на више или мање објективним 
и разумним мерилима. Он је повезан са правним положајем одређених 
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Могуће је и формалније придавање значаја признатим 
верским организацијама од уставног декларисања њихове исто-
ријске улоге. Примера ради, круг подносилаца захтева за оцену 
уставности и законитости пред Уставним судом из чл. 168, ст. 1 
Устава може да буде проширен тако да њиме буду обухваћене и 
признате цркве и верске заједнице, барем у случајевима када је ос-
пореним правним прописом уређују верска и сродна питања (такав 
је случај у Пољској).27) Поред тога, оптужбе за клерикализацију по-
литичког живота могу да буду лишене правног основа увођењем 
уставне одредбе по којој би била зајемчена слобода изражавања 
вероисповести (манифестовање израза личне побожности, или ње-
ног одсуства) у јавном животу,28) у смислу да се у њене титулари 
убрајају и носиоци јавних функција, укључујући и оне политичког 
карактера.

Потребно је, дакле, извршити избор између двеју мо-
гућности, или, боље речено, алтернативно постављене обавезе 
за будућу уставно-ревизиону власт или за законодавца. Могуће је 
спровести доследну секуларизацију правног поретка Републике Ср-
бије, у којем случају нормативни технички захвати треба да буду 
обављени претежно на подуставном нивоу, и то изменама закон-
ског оквира у области примарног законодавства о верским органи-
зацијама (ЗЦВЗ). Супротно томе, може се прихватити отворенија 
верзија модела кооперације, чиме би, увођењем уставне норме (или 
више њих), био уважен историјски допринос неке од доминант-
них признатих религија (Српска православна црква) или више њих 
(све цркве и верске организације које Закон препознаје као тра-
диционалне у Србији, или неке од њих). Сходно томе, решење би 
се састојало у прибегавању нормативних средствима ради прибли-
жавања постојећег правног оквира фактичком стању, наравно, без 
штете по темељно начело забране дискриминације у поступању 
државе према црквама и верским заједницама. Било која од наве-
дених опција подржана је примерима из европског компаративног 

религија пре Другог светског рата, који је био насилно промењен током 
комунистичког режима. Наиме, примењен је један облик начела restitutio in 
integrum, на основу идеје поновног успостављања положаја који су одређене 
верске групе стекле током историје“: Sima Avramović, „Serbian Law on 
Religion Five Years Later – Old Dilemma and New Challenges“, у зборнику: 
Право, вера, култура (приредили: Александар Раковић, Владимир Ђурић), 
Универзитет у Београду – Православни богословски факултет, Универзитет 
у Београду – Правни факултет, Министарство вера и дијаспоре Републике 
Србије, Београд, 2012, стр. 13.

27	 Чл. 191, ст. 1 т. 5 и чл. 192 Устава из 1997. године.
28	 Чл. 10, ст. 2 Устава Албаније и чл. 40 Устава Хрватске из 1990. године садрже 

такву норму.
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правног материјала29) и, легитимна је са тачке гледишта поштовања 
темељних права и слобода.

6. Закључак

Уставни оквир у Републици Србији пружа основ за за-
кључак да је она недвосмислено световна држава, у којој црква и 
јавне власти, практично, немају исто поље деловања. Ипак, про-
блем са оваквом перцепцијом (којом се одликује модел потпуне 
одвојености) је у томе што се у њему било какав формализован 
додир између одређене религије и уставних (политичких) власти 
посматра као потпуни анахронизам, који је у савременом либерал-
ном и плуралистичком друштву у једнакој мери превазиђен као, 
примера ради, апсолутна монархија, божанско право владаоца, или 
наследне политичке привилегије.

Ово није право значење појма световне државе.  Наиме, 
све што се од секуларне  државе „тражи“ јесте да њене власти ис-
поље суздржаност (неутралност) у односу на било какве конфесио-
налне утицаје. Предлози који су наведени у овом раду, без обзира 
на то који би од њих био усвојен, не би имали за циљ нити за по-
следицу успостављање званичне религије; далеко од тога. Уместо 
овога, раскорак између садржаја уставног документа и политичке 
стварности био би превазиђен, или барем умањен. С обзиром на 
постојећу неусклађеност између утврђеног нормативног оквира и 
постојећег, фактичког стања, потребно је извршити узајамно ус-
клађивање између уставног прописа и реалности. Уставни систем 
свакако треба да одражава резултат увида у стварност, а то је од 
посебног значаја у случају питања одвојености државе и цркве, с 
обзиром да оно представља предмет дугогодишње јавне полемике 
у Србији. Добра вест је да начин на који би наведено усклађивање 
било извршено не представља никакву аномалију у односу на број-
на постојећа решења на европском уставном подручју. 

 

29	 У одређеном броју европских уставних система изведене су веома конкретне 
нормативне последице кључних елемената секуларног модела, а неке од њих 
наведене су и у овом раду. Са друге стране, треба подсетити како је „данас у 
већини европских правних система доминантна идеја одвојености државе и 
верских заједница, али таква која подразумева њихову међусобну сарадњу“: 
Сима Аврамовић, нав. дело, стр. 50.



СВЕТОВНОСТ ДРЖАВЕ У УСТАВУ  ...Владимир Микић   –

261

 
Литература

Аврамовић Сима, „Право на верску наставу у нашем и упордном ев-
ропском праву“, Анали Правног факултета у Београду, година LIII, бр. 
1/2005, стр. 46–64.

Митровић Петар, „Начело световности у Републици Србији према Уставу 
из 2006.“, Анали Правног факултета у Београду, година LХIII, бр. 1/2015, 
стр. 287–303.

Шијаковић Богољуб, ,,Држава и црква у Србији данас“, у зборнику: Др-
жава и црква у Европској унији (приредио: Герхард Роберс), Универзитет 
у Београду – Православни богословски факултет, Институт за теолошка 
истраживања, Београд, 2012, стр. 388–404.

Avramović Sima, „Serbian Law on Religion Five Years Later – Old Dilemma 
and New Challenges“, у зборнику: Право, вера, култура (приредили: Алек-
сандар Раковић, Владимир Ђурић), Универзитет у Београду – Православ-
ни богословски факултет, Универзитет у Београду – Правни факултет, 
Министарство вера и дијаспоре Републике Србије, Београд, 2012, стр. 
9–14.

Dord Olivier, Laïcité: Le modèle français sous influence européenne, Fondation 
Robert Schuman, Paris, 2004.

Sali-Terzić Sevima, „Manifestacija vjerskih uvjerenja u pravosuđu: legitimno 
ograničenje ili diskriminacija?“, Sveske za javno pravo, Fondacija Centar za 
javno pravo, Sarajevo, бр. 24/2016, стр. 8–21.

Vladimir Mikic

SECULAR STATE IN THE CONSTITUTION 
OF THE REPUBLIC OF SERBIA 

 AND IN ITS IMPLEMENTATION

Resume

The paper analyzes the constitutional principle of the separation 
of the state and religious institutions in the Republic of Serbia, as 
well as its legislative implementation. Author explores the extent to 
which the legal framework creates the basis for a truthful materi-
alization of the principle of secularism and states some factual de-
viations from it. In conclusion, which is grounded on comparative 
analysis of constitutional documents of many European countries, 
author points out that the concept of the secular state in Serbia, as 
elsewhere, is merely relative in character. It is necessary to change 



 СРПСКА ПОЛИТИЧКА МИСАО                                      ПОСЕБНО ИЗДАЊЕ

262

the normative framework, in order to reduce the gap between the 
written and the actual Constitution. The suggested normative solu-
tions keep in line with comparative constitutional models in Eu-
rope, by which pattern of cooperation is established between the 
state and the church.
Keywords: secular state, Constitution of the Republic of Serbia, 
comparative legal analysis

* 	 Овај рад је примљен 25. маја 2017. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 14. јула 2017. године.
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Ратко Марковић

КА БУДУЋЕМ УСТАВУ СРБИЈЕ
Немам куд, значај подухвата мојих колега и моје емоције 

према њима налажу ми да кажем коју реч на овом скупу. А рећи ћу, 
најпре, да је необично лепо присуствовати представљању њиховог 
заједничког прегалаштва – стручног и научног удружења које су 
назвали „Српски правнички клуб“ и расправи на првом научном 
скупу који је тај клуб организовао. За све то упућујем им моје срда-
чне колегијалне честитке. Данас је реткост окупити у истој научној 
области један број академских људи који су једнаких или сродних 
гледишта, спремних на остварење које ће сваки од њих подједнако 
доживљавати као своје. То остварење замислили су као стожер око 
којег би њихови оснивачи сами или заједно с посленицима у истој 
струци претресали правна питања од горућег значаја, заузимали о 
њима ставове и закључке, обраћали се предлозима одговарајућим 
институцијама. Речју „правнички“ у називу клуба не знам да ли 
се обухватају посленици у свим правним областима или само у 
јавном праву. Ако клуб обухвата само посленике јавног права, ми-
слим да би тада то требало нагласити и у његовом називу. У сваком 
случају, реч „клуб“ је добро погођена, наводи на реминисценције 
давних институција које су се тако звале и, убеђен сам, институ-
ција има лепу будућност с обзиром на то да Србија, уставноправ-
но, још увек није нашла себе.

Пре него што пређем на ствар, морам рећи још и то да сам 
испуњен неизмерним задовољством што су Клуб створили баш 
они људи са којима сам био заједно од када су закорачили у науку, 
када су одмах после дипломирања уписивали последипломске, тј. 
научне студије. Радећи са њима, омогућили су ми да испуним ону 
другу, педагошку мисију, коју има факултетски наставник. Прва 
је да обавља научна истраживања у својој области, да објављује 
сазнања до којих је у тим истраживањима дошао и да предлаже 
у јавности решења за практичне проблеме. Друга је да образује 
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људе који ће наставити да раде његов посао, по могућству, и боље 
него пто је он то чинио, пошто би ново време требало да даје веће 
могућности за то. Дакле, рад једног факултетског наставника оп-
редмећује се у његовим писаним делима – књигама, и у његовим 
живим делима – људима оспособљеним за самостални научно-ис-
траживачки и педагошки рад. Овога пута, ја сам, изузев неколико 
одсутних, у друштву својих сабраних дела – овде су сабрани људи 
с којима сам имао задовољство да радим и да пратим њихове лепе 
научне резултате.

Ја бих, сада, с неколико савета да будем од помоћи у раду 
новооснованог удружења. Оно би требало да се бави новим те-
мама или старим, али на нов начин. А знате ли због чега? Због 
тога што смо ми склони да се по навици или из духовне лењости 
и конформизма држимо у уставноправној теорији неких схватања 
која потичу још из XIX века, а да чак и у важећем уставу од 2006. 
понављамо поједина решења и установе још из авнојевске ере др-
жаве која одавно више не постоји – Социјалистичке Федеративне 
Југославије. У њих се, као у аксиоме и светиње није смело дирати, 
јер би то била јерес. Тако не би смело да остане, јер је данас више 
него икада раније стасала нова генерација младих уставних прав-
ника, слободна од некадашњих политичких и идеолошких стега и 
способна да изведе преокрет. Нека од тих питања својевремено су 
била табу теме и то углавном из политичких разлога. Код других 
се, због духовне комоције, узимало да су поједина решења која су 
својевремено имала историјско оправдање задржана и дан-дањи, 
када су разлози за њихово одржање одавно отпали, отишли у ис-
торију.

Примера ради, овде ћу навести две ствари. Ја мислим да 
нашој уставноправној науци предстоји једна велика редефиниција, 
једна друкчија дефиниција устава. Устав више није исто што је био 
у XIX веку, чак и пре ових светских и европских интеграција др-
жава. Он је престао бити правни Херкулес, какав је у националном 
правном систему био национални устав. Далеко од тога да је он по-
стао Давид, али је, уместо њега, врх правног система запосео нови 
Голијат. Тек, данас национални уставотворац нема више потпуно 
одрешене руке као некад кад одлучује о уставу.

Друга ствар тиче се обухвата уставне материје. Тај појам 
мора се знатно сузити. Ми и даље у наше уставе трпамо одред-
бе којима није место у уставу него у закону или скупштинском 
пословнику. На уставописце је огроман притисак с многих стра-
на да се одређене ствари нађу у уставу, не би ли се стављањем 
под уставни кишобран ставиле ван домашаја закона који је увек 
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променљив јер зависи од променљиве парламентарне већине. Када 
сам својевремено био ангажован у изради Устава од 1990. био 
сам више изложен притисцима да одређене ствари буду у уставу 
него да буду усвојена одређена решења. Устав не сме бити правна 
сваштара. Углед уставне материје се умањује кад се она проширује 
и залази у законску материју. Устав није и не треба да буде зборник 
закона.

Устав је, пре свега, нормативни текст и велико је питање 
треба ли он да дâ простор тзв. уставним начелима или основним 
начелима, која се сликовито називају „излог одредбама“. Имају их 
многи савремени устави, па и наш устав, премда сви они имају 
уставну преамбулу. Најчешће, та начела нису правне норме, него 
идеје, назори, учења о уређењу друштва и државе. У том погле-
ду превршио је сваку меру Устав СФРЈ од 1974, чија су основна 
начела прâви мали трактати о свакој од идеја којом је уставни 
склоп био инспирисан. Новоосновани Клуб могао би да организује 
стручно-научну расправу о томе како треба да буду формулисане 
уставне норме. Основна начела требало би да буду основне одред-
бе, увод у устав, лична карта државе у којој он важи. А то, приме-
ра ради, значи назив државе, њени амблеми (грб, застава, химна), 
облик државе (република, парламентарна или представничка де-
мократија, јединствена или федерална држава и сл.), евентуално 
чланство у регионалним или универзалним заједницама држава, 
однос државног и међународног права и идејно језгро, идејни ске-
лет, који чини оно што се назива „дух“ устава. Устав не треба, по-
пут енциклопедија и лексикона да одређује појам тих начела. У ус-
таву се не одређују појмови, него уређују друштвени односи. Тако 
и наш устав не треба да одређује појам владавине права или поделе 
власти, него да га одговарајућим уставним нормама оствари.

У теорији, па и у уставима још увек постоје недоумице о 
томе да ли људска права треба уредити у уставу или у посебној де-
кларацији о људским правима која би се донела по уставотворном 
поступку као свечан и, практично, непроменљив акт. Многи европ-
ски устави донесени крајем XX века, па и наш устав од 2006. који 
уређују људска права, отишли су у крајност. У њима се одредбе о 
људским правима приближавају некад и половини читавог текста 
устава. Притом се људска права уместо нормативним излажу нара-
тивним стилом, бескрајно дугим реченицама у којима се, када се 
дође до тачке, заборави шта је било у почетку. У свакојако аљкаво 
састављеном тексту Устава Србије од 2006. далеко најлошије ње-
гове одредбе су о људским правима. Најчешће, оне су без икаквог 
редиговања преузете онакве какве су у одговарајућим међународ-
ним конвенцијама о људским правима. Ако је Србија потписник 
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тих међународних конвенција о људским правима, онда сва људ-
ска права одређена тим конвенцијама обавезују Србију, ставила 
их она у свој устав или не ставила. Овако, ми туђе формулације 
представљамо као своје, што је не само оптерећивање непотреб-
ним текстом домаћег устава, него и крађа туђе ауторске својине. 
Од људских права устав треба да садржи јемства која појединац 
има као припадник конкретне политичке заједнице – државе, која 
нису предмет међународних конвенција јер ове имају универзалну 
важност. У Француској и у делу демократског света људска права 
нису одређена у уставу. Тако се у важећем уставу Пете француске 
републике од 1958, Де Головом уставу, каже како „Француски на-
род свечано проглашава своју приврженост правима човека и на-
челима народне суверености како су била утврђена Декларацијом 
од 1789, потврђеном и допуњеном Преамбулом Устава од 1946.“ 
Наш будући устав не би требало да преписује одредбе о људским 
правима из међународних аката. Оне непотребно оптерећују ус-
тавни текст и чине га досадним и заморним штивом за читање. 
Устав не сме такав да буде. Напротив, он треба да буде текст који 
није напоран за читање и неправницима и који се лако памти. Ми 
ћемо имати властити уставни идентитет ако наш устав и у области 
људских права буде верно изражавао посебности наше државе и 
нације – национални идентитет, на пример, да је ћирилица писмо 
у службеној употреби. Правно регулисање људских права је у по-
дељеној надлежности – појединачне државе и међународне зајед-
нице. Држава уређује права својствена једном народу, међународна 
заједница права својствена човечанству као читавом људском роду.

Ни одредбама о економском уређењу и јавним финансија-
ма није место у уставу. Данас су те одредбе у уставу реликт соција-
листичке уставности, у којој је, како је већ познато, држава основ-
на и пренаглашена уставна тема. Онолико колико је то неопходно, 
те одредбе треба у уставу везивати за право својине и његове ма-
нифестације, а не писати о тој теми читаву економску расправу и 
стварати грађу за уџбенике економске политике.

Државне власти и њихов међусобни однос у уставима 
се најчешће излажу под насловом „организација власти“. Неко је 
сматрао да реч „организација“ треба заменити речју „уређење“ као 
домаћом, премда јој је значење исто, па тај део нашег устава има 
назив „уређење власти“. Тим насловом обухвата се образовање, на-
длежност и начин рада законодавне и извршне државне власти, као 
и њихови међусобни односи. Судска власт је власт сама за себе, 
она нема односе с другим државним властима, независна је.

У области организације државне власти два главна питања 
су: једнодомни или дводомни парламент (скупштина) и једноглава 
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или двоглава егзекутива. У Кнежевини и Краљевини Србији у XIX 
веку и у Републици Србији у XX (од 1990) и XXI веку било је прис-
талица дводомног система, премда је у уставима Србије тај систем 
постојао свега две године (предвиђен Уставом од 1901, који је ва-
жио од априла 1901. до маја 1903). Данашње присталице дводом-
ног система упадају у замку да други дом буде у малом први дом. 
То није смисао дводомног система. Дводомни систем има смисла 
само кад други дом има посебну социјалну основу која је његова 
изборна основа. У њу мора бити укорењен посебан интерес, чије 
представништво треба да буде други дом. Реч „Сенат“ за други дом 
има свечано и господствено значење, али је она гола форма без 
социјалног и интересног укорењења тог дома. Уводити други дом, 
а немати за њега социјално и интересно оправдање, значи угледати 
се на туђу историју и уставну традицију, која је за своју подлогу 
имала друштво које ми никада нисмо имали нити га имамо данас. 
Други дом нас неће увести у друштво старих европских демокра-
тија у којем никада нисмо ни били.

Мислим да смо ми потрошили модел двоглаве егзекути-
ве успостављен Уставом од 1990. и поновљен у Уставу од 2006. 
Он није изграђен по обрасцима ни парламентарног ни полупред-
седничког система него према непоновљивим, а већ прошлим ис-
торијским приликама у Србији почетком деведесетих година ХХ 
века. Тада смо ми из самоуправног социјализма формално и ин-
ституционално ушли у режим парламентарне демократије са тек 
формираним економским и политичким институтима који је прате. 
После пола века њиховог непостојања у Србији су се поново фор-
мирале политичке странке. Чиста парламентарна влада у којој је 
влада на клацкалици – стоји горе кад има парламентарну већину, 
пада доле кад остане без њене подршке – значила би велику опас-
ност за стабилност тек уведених институција и новог политичког 
система. Свест грађана, готово пола века навикавана на један исти 
центар власти, хтела је да и у новом поретку зна где је седиште 
власти. Због тога се прибегло једном уставном лукавству. Пред-
виђен је председник Републике скоро непроменљив током свог ус-
тавног мандата са малим овлашћењима власти. Тежиште је било 
на његовом непосредном избору, јер такав избор инокосног органа 
ствара илузију о томе да је код њега и највећа власт. Нема уставне 
институције која се не може у пракси злоупотребити и тиме из-
неверити њена сврха, па је тако било и са институцијом председ-
ника Републике. Али, данас је битно да су отпали разлози да она 
и после више од четврт века остане иста као што је била некада. 
Премда многи сматрају да нашем политичком менталитету више 
одговара да се уставни прелом изврши у корист председника Ре-
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публике, теоријски аргументи иду у прилог томе да се тај прелом 
изврши у корист класичне парламентарне владе. Председник Ре-
публике који се непосредно бира не може бити само симбол држа-
ве. Њему се уставом мора доделити и један круг послова извршне 
власти, чак и право учешћа у законодавном поступку парламента, 
али без одлучујућег гласа. Међутим, док је влада политички од-
говорна парламенту (под одређеним процесним условима, пред-
лог за гласање о неповерењу парламента влади може се углавном 
у свако време поставити у парламенту), председник Републике је 
политички неодговоран. Он одговара само за повреду устава или за 
кривично дело велеиздаје. За оправданост послова извршне власти 
које обавља не одговара никоме. То је у систему одговорне власти 
(limited government) тамна мрља – неодговоран (осим правно) шеф 
државе. Дакле, модел председника Републике из Устава од 1990. 
не треба у новом уставу Србије освежавати, као што је учињено 
у Уставу од 2006, већ га поставити тако да извршна власт буде у 
целини политички одговорна. Однос између законодавне и изврш-
не власти требало би ускладити са захтевима новог времена, про-
мењене политичке културе у Србији и промењене политичке карте 
Европе у последње три деценије.

Није устав тај акт који би требало да садржи одредбе о 
судовима. У земљи уставности, Француској, судови нису ни пред-
мет регулисања устава ни проучавања академске дисциплине 
Уставно право. Судови се уређују у посебним судским организа-
ционим законима и проучавају у академској дисциплини Судско 
право (судске институције). Устави садрже само начела о вршењу 
судске власти и одређују највишу судску инстанцу. Међу њима би 
се морала наћи и одредба о томе ко бира судије. Тај избор, премда 
то значи увлачење еснафског духа у судство, требало би поверити 
телу састављеном од судија. Судију треба да бирају судије. Пре 
него што се нови устав Србије буде донео, требало би рашчистити 
питање да ли је јавно тужилаштво уставна или законска категорија.

У већини земаља које имају посебан уставни суд, по-
стојање тог суда предвиђено је уставом, а његово уређење, посту-
пак и дејство одлука законом. Оно што треба да се нађе у уставу 
у вези с уставним судом је надлежност тог органа и број судија 
и њихов избор. Све друго требало би уређивати посебним зако-
ном. Своју организацију и рад самостално би уређивао уставни суд 
својим пословником. У сваком случају, с бројем уставних одредаба 
о уставном суду не би требало претеривати. Неодговарајућу од-
редбу о уставном суду, која може довести до загушења нерешеним 
предметима и застоја у раду, увек је лакше променити ако је она у 
закону него када је у уставу.
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Звучи можда неразумно рећи, али истина је да је питање 
територијалне организације Србије још увек отворено. Време је да 
се о томе најзад поведе стручна и политичка расправа. У посеб-
ним, непоновљивим историјским условима, Војводина и Косово 
и Метохија добили су положај аутономних територијалних једи-
ница, на основу посебног закона о свакој од њих које је донело 
Председништво Народне скупштине Србије 3. септембра 1945. го-
дине, у, како је у њима речено „федералној Србији“. Оне су такав 
положај, чак ојачан елементима посебне државности, задржале све 
време постојања Југославије у којој је Србија била једна од шест 
федералних јединица, па и онда када се Југославија разделила на 
шест самосталних држава. Србија више од седамдесет година има 
асиметрично државно уређење. Аутономија две покрајине у Ср-
бији никада се није доводила у питање. Сваким новим уставом 
она је само увећавана. Те две покрајине као да се нису сјединиле 
с територијом Србије, него су јој додате, Косово и Метохија после 
Балканских ратова, а Војводина после Првог светског рата. И у од-
лукама њихових највиших представничких тела 1945. говори се о 
„прикључењу федералној Србији“, као да дотле нису биле у њој 
него су јој се „прикључиле“ тек 1945. Та реч упућује на то да су 
сачувале за себе право самоопредељења – одлучивања о томе хоће 
ли и даље остати у Србији или ће из ње изаћи. Један од аргумена-
та што су Албанци Косово и Метохију самопрогласили државом 
био је и тај – искористили су право на самоопредељење Косова и 
Метохије. Такве тежње дошле су у време важења Устава од 1974. 
до изражаја и у Војводини и оне би се сигурно појачавале да ауто-
номаштво – настојање да Војводина од аутономије постане држава 
– није било на време политички поражено и у последњем моменту 
сасечено. Не и сасвим угашено јер оно још увек тиња.

Ни у Санџаку нису утихнуле идеје о самоопредељењу, с 
позивом на то да је Санџак имао у процесу стварања нове власти 
своје Антифашистичко вијеће народног ослобођења Санџака, све 
до своје скупштине од 29. марта 1945. у Новом Пазару на којој 
је одлучено да један број срезова Санџака „припадну федералној 
Србији“, а други Црној Гори (не каже се „федералној“), а „да се 
Антифашистичко вијеће народног ослобођења Санџака одмах 
распусти“. На основу начела о „суверености народа Југославије“, 
проглашеног одлукама Другог заседања АВНОЈ-а, Македонија 
која је од Балканских ратова била саставни део Србије, одељена 
је од ње и постала посебна република федералне Југославије. У 
време настајања Краљевине СХС све то била је јединствена Ср-
бија. Над главом Србије ће и даље висити Дамоклов мач сецесије 
њених територија с позивом на историју докле год се она не буде 
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територијално организовала као јединствена, недељива држава 
са истим обликом децентрализације спроведеним на целој њеној 
територији. Какав ће то облик (или облици) бити, то треба према 
објективним мерилима одредити пре него што се покрене посту-
пак за промену устава.

У вези с територијалном децентрализацијом, намеће се и 
питање система локалне самоуправе у Србији. Ту се већ годинама 
стање не мења. Данашња локална самоуправа у Србији функцио-
нише на основу територијалне поделе Србије на општине утврђене 
за потребе комуналног система још 1955. Данас је она неодржи-
ва ако се жели истинска локална самоуправа, којој су основе мале 
општине, а не садашње велике којима је требало да се оствари 
Кардељева идеја о комуналном систему. Садашња монотипност 
општине униформише локалну самоуправу, што овој наноси ште-
ту, јер се општине природно једна од друге разликују. Требало би 
проучити искуства земаља с двостепеном локалном самоуправом 
и проценити њене предности или недостатке у поређењу с регио-
нализацијом, па применити облик који је погоднији за Србију или 
оба.

Вероватно поучен искуством из ванредног стања заведе-
ног у Србији 2003, Устав од 2006. је два степена нередовних стања 
у земљи (ратно и ванредно), као што чине многи устави у свету, ре-
гулисао, пошто су у таквим стањима највећа гажења устава. Ипак 
је, у најбољој намери, отишао у непотребна детаљисања као да је 
рачунао с тим да уставни поредак у земљи није стабилан и да су 
могућа честа ванредна стања. У сваком случају, предвиђени оте-
жани поступак за завођење нередовних стања у уставу, заштита 
је од могућег самовлашћа, с обзиром на то да је, барем у Европи, 
време државних удара изведених суспендовањем устава већ давна 
прошлост.

У вези са системом промене устава постоји стара недоу-
мица да ли, због значаја који устав има, у поступак доношења но-
вог устава треба укључити грађане непосредно или отежати посту-
пак у парламенту. Другим речима, да ли доносилац треба да буде 
народ или његово представништво. Постоје мишљења, која се по-
зивају на праксу оба Наполеона, да је уставни референдум посебан 
облик октроисања устава, октроисани устав обавијен демократ-
ском обландом. Њиме се ствара илузија о тобоже демократском 
уставу, посебно опасна ако је претходно изостала парламентарна 
расправа и парламентарно одлучивање. Без претходног темељног 
упознавања грађана са смислом и циљем решења у предлогу уста-
ва о чијем усвајању треба да одлуче, једна демократска установа 
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лишава се своје суштине и отвара пут за аутократску власт. Због 
тога је уставотворни референдум потенцијално двосекли мач. Он 
јесте непосредно одлучивање грађана о уставу државе, али ако му 
не претходи јавна расправа, ако је изостао двобој аргументима за 
и против предлога устава или је у јавном мњењу стварано распо-
ложење у корист једног избора, референдум је демократски облик 
завођења диктатуре.

Ево, то би могле бити теме о којима би Српски правнички 
клуб могао у научној и широј јавности да покрене расправу. Добро 
је што је Клуб дело генерације нових, младих људи, о којима још 
увек у јавности не постоје предрасуде. И што је стасала нова гене-
рација уставних правника у Србији и Републици Српској, неопте-
рећена прошлим идејама и превазиђеним резоновањем, која нема 
страх од новог и има одважност да се суочи с тешкоћама. Сасвим 
у складу са српском народном пословицом „Младо се дрво лако 
савија“, при чему под „савијањем“ треба разумети прилагођавање 
новом времену. Значење ове народне пословице је и то да се старо 
дрво приликом савијања ломи. Млађи научни нараштај који, бар 
када је о друштвеним наукама реч, има неупоредиво већу научну 
слободу од претходних генерација и располаже једноставним и ла-
ким средствима научног комуницирања, требало би да горе наве-
дене теме обради на објективан и нов начин. Јер, Србији је потре-
бан нови устав, а не поправке старог, што је у основи био случај с 
Уставом Србије од 2006.

Хтео бих да упозорим на још нешто. Правна терминоло-
гија и језик у уставу морају бити беспрекорни. На уставотворном 
референдуму од 2006. грађанима је био подметнут један правно и 
језички неписмен текст, какав је, нажалост, важећи устав. У уставу 
употребљени правни изрази морају имати одређено и јасно зна-
чење, морају се избегавати двосмислице, јер једино тако неће доћи 
до различитог тумачења исте уставне одредбе. Језик мора бити јез-
гровит, једноставан и лак за читање. За државу је устав исто што 
и Библија за вернике, света правна књига. У многим земљама но-
воизабрани шеф државе полаже заклетву стављањем руке на ус-
тав. То обавезује писце устава, да у границама својих моћи, теже 
савршенству.

								      
Ратко Марковић
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УПУТСТВО ЗА АУТОРЕ

Редакција часописа Српска политичка мисао прихвата ра­
дове који су уређени на следећи начин.

Радови који нису усклађени са датим упутствима неће бити 
разматрани за објављивање у часопису.

За писање рада користити ћирилично писмо.
Текст писати у фонту Times New Roman, величина фонта 12, са 

увученим пасусима и проредом 1,5 и маргинама Normal 2,5 cm.
Обим рада не сме бити већи од 36.000 карактера са размаком 

(приликом провере броја карактера користити: Review/Word Count/
Character (with spaces) - активирати опцију Include textboxes, footnotes 
and endnotes.

Име и презиме аутора се пише на средини, малим словима – 
Bold и Italic (фонт 12).

Афилијација се пише испод имена аутора на средини, малим 
словима – Italic (фонт 12). Уколико је аутор запослен на факултету, 
након навођења факултета, наводи се и универзитет (нпр. Факултет 
политичких наука, Универзитет у Београду). Уколико је аутор запо
слен на институту, наводи се и град у коме се институт налази (нпр. 
Институт за политичке студије, Београд).

Наслов се пише на средини, великим словима – Bold (фонт 14). 
Фуснота поред наслова служи за навођење назива и броја пројекта у 
оквиру кога је чланак написан.

Сажетак се пише испод наслова на средини малим словима 
величина фонта 12. Испод тога пише се текст сажетка у обиму од 
100 до 250 речи - фонт 12, Justify. Сажетак садржи предмет анализе, 
циљ рада, коришћене теоријско-методолошке приступе, резултате и 
закључке рада.

Кључне речи се пишу испод текста сажетка малим словима 
(фонт 12), и одвајају зарезом. Наводи се од 5 до 10 кључних речи.

Поднаслови се пишу на средини, великим словима - Bold (фонт 
12) и нумеришу се арапским бројевима. Уколико поднаслов садржи 
више целина, оне се такође означавају арапским бројевима, и то: 1.1. 
– малим обичним словима Bold (фонт 12).

Начин цитирања:
Фусноте у форми напомена се дају на дну стране у којој се 

налази коментарисани део текста или навођене литературе. Фусноте 
уносити командом Insert – Reference – Footnote. Фусноте се пишу 
у фонту Times New Roman, величина слова 10. Фусноте треба 
поравнати по левој и десној маргини, односно изабрати опцију Justify
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Приликом навођења фуснота руководити се следећим упут­
ствима:

●● приликом навођења монографије/књиге фуснота мора са­
држати: 

-- Име и презиме аутора, наслов рада курзивом (Italic), 
назив издавача, место, годину издања и број стране. 

-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, Бе
оград, 2006, стр. 54.

●● приликом навођења чланака из часописа: 
-- Име и презиме аутора, назив чланка под наводницима, 

назив часописа курзивом (Italic), назив издавача, место 
издавања, број, година излажења и број стране. 

-- Пример: Миша Стојадиновић, „Од теорије социјалних 
конфликата до њихових решења“, Политичка ревија, 
Институт за политичке студије, Београд, бр. 04/2009, 
стр. 67. 

●● приликом навођења зборника радова/поглавља из књиге: 
-- Име и презиме аутора, назив рада под наводницима, 

назив зборника/поглавља курзивом (Italic), имена и 
презимена приређивача зборника у загради, назив изда
вачa, место издања, година издања, број стране.

-- Пример: Дејана Вукчевић, ,,Србија и придруживање 
Европској унији‘‘, у зборнику: Србија – политички и 
институционални изазови (приредили: Момчило Су
ботић, Живојин Ђурић), Институт за политичке студије, 
Београд, 2008, стр. 239. 

●● приликом навођења извора са Интернета (не смеју прећи 
више од 10% коришћене литературе): 

-- Име и презиме аутора, наслов чланка курзивом (Italic), 
пуну интернет адресу и датум приступа. 

-- Пример: Karen Devine, Stretching the IR theoretical spec-
trum of debate on Irish neutrality: arguments and evidence 
in favor of a critical social constructivist framework of 
understanding, Internet, http://doras.dcu.ie/609/1/int_pol_
sci_29_4_2008.pdf, 05/03/2013 

●● приликом навођења архивске грађе: 
-- мора да садржи назив институције у којој се грађа чува, 

фонд, фасциклу (уколико има), назив документа (ако 
нема назива документа одређује се тако да одговори на 
питања: ко? коме? шта?), место, датум. 
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-- Пример: Архив Србије, МИД, К-Т, ф 2, р93/1894, 
Извештај Министарства иностраних дела о постављењу 
конзула, Београд, 19. април 1888. 

●● приликом навођења прописа/закона: 
-- Пуним називом прописа/закона, курзивом гласило у 

коме је пропис објављен, број и година објављивања.
-- Пример: Закон о извршном поступку – ЗИП, Службени 

гласник РС, бр. 125/04. 
●● приликом навођења публикација у новинама: 

-- Име и презиме аутора, назив чланка под наводницима, 
назив новине курзивом, датум објављивања 

-- Пример: Слободан Кљакић, „Черчилов рат звезда против 
Хитлера“, Политика, 21. 12. 2004. 

●● Код поновљеног цитирања истог извора узастопно на 
истој страни користити: 

-- Исто, број стране
-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, 

Београд, 2006, стр. 54. Исто, стр. 55 
●● Код поновљеног цитирања истог извора уколико није 

узастопно и на истој страни користити: 
-- Име, презиме аутора, назив извора, нав.дело, број стране. 
-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, 

Београд, 2006, стр. 54.  
Кристофер Кокер, Сумрак запада, нав. дело, стр. 54. 

Код уноса табела и графикона користити: 
Изнад табеле/графикона центрирано пише се Табела/Графикон, 

редни број, назив табеле, величина фонта 10. 
Испод табеле/графикона пише се Извор: навести извор по 

правилима цитирања за фусноте, величина фонта 10.
Литература се наводи на исти начин као и у фуснотама, с тим 

што се прво наводи презиме, па име аутора. Литература је поређана по 
азбучном реду за изворе на ћириличном писму, који се први наводе, а 
затим по абецедном реду за изворе на латиници. 

За чланке из часописа, зборника као и за поглавља у књигама 
потребно је навести од које до које стране је чланак или поглавље у 
зборнику/књизи. 

Литература садржи само изворе који су наведени у фусно­
тама.

Након литературе, латиничним писмом навести име и презиме 
аутора на средини - Bold (фонт 12), испод тога наслов рада на енглес
ком великим словима - Bold (фонт 14).
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Резиме (Resume) се пише на средини, малим словима – Bold 
(фонт 12). Испод тога пише се текст резимеа на енглеском језику у 
обиму до 1/10 дужине чланка. Резиме садржи резултате и закључке 
истраживања до којих је аутор дошао у свом раду и то знатно шире 
него у сажетку.

Кључне речи (Keywords) се пишу малим словима (фонт 12) и 
одвајају зарезом.

Радови који се предају за објављивање морају да се заснивају 
на новијој литератури, посебно на изворима, тј. радовима који су 
објављени у научним часописима политиколошке тематике.

Рокови за достављање радова су: 1. фебруар, 1. мај, 1. август, 
1. новембар.

Аутори  су  у  обавези  да  приликом  слања  радова  доставе  и  
изјаву  да  тај  рад  није  раније  објављиван,  тј  да  рад  није  аутопла
гијат  или плагијат. Изјава може да се преузме на интернет презента
цији часописа, www.spmbeograd.rs.

Текстове слати у електронском облику на адресу redakcija@spmbeo-
grad.rs.
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УПУТСТВО РЕЦЕНЗЕНТИМА

Улога  рецензената  је  да  доприносе  очувању  високог  
квалитета  нашег часописа. Рецензије су анонимне у оба смера. Рок 
за рецензирање је седам дана од пријема рада. Садржај рецензије је 
поверљив, те се не сме откривати особама које нису у уредништву 
часописа. Уколико рецензент у било ком тренутку схвати да постоји 
било који вид конфликта интереса у  вези  са  радом  који  треба  да  
рецензира  потребно  је  да  о  томе  што  пре  обавести редакцију.  
Приликом рецензије рукописа, рецензент треба да попуни 
рецензентски лист у прилогу.

Име, презиме и звање аутора текста:
Назив рада:
Актуелност, друштвени и научни значај разматране теме:
У  којој  мери  је  аутор  јасно  назначио  теоријски,  методолошки    

приступ у раду:
Да  ли  је  рад  заснован  на  савременој  и  релевантној  литера

тури,  посебно  у  којој  мери  је  аутор  користио  најновије  резултате  
објављене  у  научним  часописима  и  зборницима  (посебно  часописи  
и  зборници  из  политикологије).

Научни и друштвени допринос рада.  Општи коментар о 
квалитету рада:

Ваша  сугестија  аутору  за  побољшање  квалитета  рада,  ако  
је потребно:

Молимо  Вас  да  одаберете  једну  од  препорука  за  категоризацију  
рада:
1.  Оригинални научни рад 
2.  Прегледни  рад  
3.  Научна критика, полемика и осврти 
Молимо Вас да одаберете једну од препорука о публиковању 

овог рада:
1.  Објавити без измена
2.  Објавити уз мале измене
3.  Након корекције, рад послати на нови круг рецензије
4.  Одбити
Додатни коментари за уредника који се тичу етичких 

(плагијаризам, превара, итд.) или неких других аспеката рада, а који ће 
уреднику помоћи у доношењу коначне одлуке о даљем статусу рада.

Датум оцене рада            Име, презиме и научно звање рецензента:
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