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1. NEKOLIKO OPSTIH NAPOMENA O USTAVU REPUBLIKE
SRBIJE OD 2006. GODINE

Krajem 2006. godine Republika Srbija dobila je novi Ustav, posle skoro Sest
godina rasprava i pokuSaja postizanja "zahtevne" vecine i visokog stepena
saglasnosti u srpskom parlamentu neophodne za donoSenje, odnosno promenu
najviSeg zakona zemlje. lzuzetnu c¢vrstinu i njome uslovljenu dugovec¢nost
prethodnog Ustava obezbedivala je i stroga procedura njegove promene.2

* Predsednica Ustavnog suda Republike Srbije.

1 Rad je prezentovan na IX Congres International de droit Constitutionnel Europeen et
Compaare, Regensburg, 29-30 juin, 2007.

2 O tom vid. opsirnije S.Vuceti¢, The new Constitution of Serbia, SURVEY - REPUBLIC OF
SERBIA, No. 4. 2006. str. 23. i d. i R. Markovi¢, Predgovor: Ustav Republike Srbije od 2006. godine
- Kriticki pogled, objavljen uz tekst Ustava, IPD Justinijan, Beograd, 2006. godine, str. 10. i d.
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Razloga za dono3enje novog Ustava bilo je mnogo, od onih politickih do
drzavno-pravnih. No, bliZze ulaZenje u ove razloge, a posebno u politicke ciljeve
parlamentarnih stranaka, koje su se posle viSegodiSnjeg sporenja (0 potrebi
donosenja novog Ustava, njegovoj sadrZini, pa i postupku usvajanja) u vrlo
kratkom roku usaglasile o tekstu Ustava prihvataju¢i ga jednoglasno u
Narodnoj skupstini, prevazilazi predmet ovog priloga.2 Naravno, zbog velikih
programskih i ideoloskih razlika medu vodec¢im parlamentarnim strankama, a
pod pritiskom veoma nepovoljnih medunarodnih prilika po Srbiju (vezanih i
za reSavanje buduceg statusa Kosova, okoncanje saradnje sa Medunarodnim
sudom u Hagu i dr.), bio je nuZzan niz krupnih kompromisa i medusobnih
ustupaka da bi se doslo do usaglasenog teksta Ustava. To je svakako umanjilo
njegov kvalitet, ali je njegovo dono3enje ocenjeno kao korak napred ka Evropi.

Nakon sprovedenog referenduma u Crnoj Gori (21. maja 2006. godine) i
prestanka drzavne zajednice Srbije i Crne Gore, Republika Srbija je, nakon 88
godina dugog statusa drZave c¢lanice ponovo "uspostavila” status samostalne i
suverene drZave. Samo se po sebi razume, da promena statusa jedne drZave,
neminovno zahteva i promenu njenog ustava. No, ovo pravilo nije potvrdivano
kada je u pitanju Ustav Srbije iz 1990. godine. Ovaj Ustav ostajao je "nedirnut”
uprkos svim promenama u statusu Srbije koje su usledile nakon raspada bivse
jugoslovenske federacije. Nastavljajuci "Zivot" u dvoclanoj saveznoj drzavi, a
potom u drzavnoj zajednici, Srbija nije menjala svoj Ustav uprkos izri¢itim
odredbama Ustava SRJ (od 1992. godine), odnosno Ustavne povelje drzavne
zajednice Srbije i Crne Gore (od 2003. godine), koje su to nalagale, odnosno
zahtevale. Tek je stupanjem na snagu novog Ustava, koji je sve¢ano proglasen
8. novembra 2006. godine, prestao da vazi Ustav Srbije od 1990. godine, koji je,
kao takav, vazio u Srbiji kao federalnoj jedinici SFRJ, odnosno federalnoj
jedinici SRJ, potom u Srbiji kao drzavi ¢lanici drzavne zajednice Srbija i Crna
Gora i, na kraju, oko pola godine i u Srbiji kao samostalnoj drzavi. Ova
¢injenica najbolje govori o stvarnoj ulozi ustava na naSim prostorima u
prethodnim godinama.

Rasprava o tome 5ta je sve novo doneo Ustav Srbije od 2006. godine i koliko je
on «kao pravno ostvarenje zaista nov», u ¢emu je ostao "identi¢an" Ustavu Koji
mu je prethodio, koje su sve nomotehnicke manjkavosti teksta Ustava (koje ¢e

mu svojim brojem i sadrZzinom svakako oteZavati "Zivot") nije namera ovog

3 Za tekst Predloga ustava na sednici Narodne skupstine 30. septembra 2006. godine, glasali su
svi prisutni narodni poslanici (njih 242. od 250.). Gradani su tekst Ustava potvrdili potom na
referendumu 29. i 30. oktobra 2006. godine, ve¢inom od 53, 04% glasova od ukupnog broja
biraca upisanih u biracki spisak.

4 S, Vucetié, op. cit., str. 24.
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rada. Predmet naSe paznje bi¢e samo ona reSenja Ustava koja su od znacaja za
kontekst evropskih integracija Srbije.

2. OPSTI OSVRT NA EVROPSKO USMERENIJE SRBIJE (I CRNE GORE)
IZRAZENO U USTAVNOJ POVELJI OD 2003. GODINE

Predstavljanje ustavnih obeleZja savremene Republike Srbije, koja se odnose na
njenu orijentaciju ka evropskim integracijama, ne bi bilo potpuno bez kratkog
osvrta na opredeljenje drzavne zajednice Srbije i Crne Gore u tom pogledu. To
opredeljenje koje je u Srbiji jasno ispoljeno nakon politickih promena 2000.
godine, svoj normativni izraz naslo je u brojnim odredbama Ustavne povelje
drZavne zajednice Srbija i Crna Gora od 2003. godine (u daljem tekstu: Ustavna
povelja). Osvrt na te odredbe ¢ini nam se vaznim iz dva razloga: prvo, $to je
Srbija bila ¢lanica te drzavne zajednice koja je imala jasnu i nedvosmisleno
izrazenu politicku orijentaciju zapisanu izri¢ito i u njenom ustavnom aktu kada
su u pitanju evropske integracije, a posebno Evropska unija; drugo, to je drZzava
Srbija, nakon prestanka te zajednice, postala njen pravni sledbenik na
medunarodnom planu.

Ustav Republike Srbije od 1990. godine, kao ustav federalne jedinice, nije imao
odredbe 0 medunarodnim odnosima Republike Srbije,® jer je u vreme njegovog
donosenja to pitanje bilo predmet uredivanja tada vaZzeceg Ustava SFRJ, a
potom Ustava SRJ od 1992. godine. Po preuredenju Savezne Republike
Jugoslavije, odnosno konstituisanju drZzavne zajednice Srbija i Crna Gora
(februara 2003. godine), u najvisem pravnom aktu ove zajednice — Ustavnoj
povelji, bile su sadrZzane brojne odredbe od znacaja za ostvarivanje
medunarodnih odnosa Srbije i Crne Gore i njenih drzava ¢lanica. To su bile
odredbe o: ciljevima drZavne zajednice na medunarodnom planu; nadleznosti
organa drZavne zajednice, odnosno drZava ¢lanica u medunarodnim odnosima;
postupku odlucivanja o clanstvu Srbije i Crne Gore u medunarodnim
organizacijama i pravima i obavezama koje proisticu iz tog c¢lanstva;
nadleznostima za zakljuc¢ivanje, izvrSavanje i ratifikaciju medunarodnih
ugovora, odnosno medunarodnih sporazuma; odnosu medunarodnog i
unutradnjeg prava, ustavhosudskoj kontroli saglasnosti nacionalnog
zakonodavstva sa potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima, itd.

5 Ustav Republike Srbije od 1990. godine samo je u odredbi ¢lana 73. tacka 7. pominjao
medunarodne ugovore, tako $to je Ustavom bilo utvrdeno da Narodna skupStina "ratifikuje
medunarodne ugovore".



Bosa Nenadi¢ Revija zaevropsko pravo

Izric¢ito izrazavanje evropskog usmerenja drzavne zajednice Srbije i Crne Gore,
na prvi pogled "po malo i prenaglaseno”,¢ naslo je u Ustavnoj povelji svoje
mesto medu osnovnim ciljevima ove zajednice. Tako je u ¢lanu 3. Ustavne
povelje bilo utvrdeno da je cilj drZzavne zajednice Srbija i Crna Gora
"ukljucivanje u evropske strukture, a narocito u Evropsku uniju”, a potom i
"uskladivanje propisa i prakse sa evropskim i medunarodnim standardima".
Principi i standardi Evropske unije bili su utvrdivani i kao "model" za
medusobne odnose Srbije i Crne Gore u drzavnoj zajednici. Ovakvo visoko
mesto evropskih integracija i Evropske unije u ustavnoj strukturi vrednosti i
cilieva Srbije i Crne Gore govorilo je jasno "o privrzenosti tvoraca Ustavne
povelje novoj strateSkoj orijentaciji* ispoljenoj nakon politi¢kih promena u Srbiji
(i Crnoj Gori). Ustavnom poveljom potom je bilo utvrdeno i da se zakonodavno
uredivanje odredenih odnosa ima izvrsiti "u skladu sa standardima Evropske
unije". Skupstina Srbije i Crne Gore bila je ovlas¢ena da, uz prethodnu
saglasnost drzava ¢lanica, donosi zakone i druge akte "o ¢lanstvu Srbije i Crne
Gore, kao subjekta medunarodnog prava u medunarodnim organizacijama i o
pravima i obavezama Kkoje proisticu iz tog c¢lanstva'. Za "pregovaranje i
kordinaciju implementacije medunarodnih sporazuma, ukljucujuéi ugovorne
odnose sa Evropskom unijom i kordinaciju odnosa s medunarodnim
ekonomskim i finansijskim institucijama"’ bio je odgovoran ministar za
medunarodne ekonomske odnose. Dakle, u pomenutim odredbama Ustavne
povelje, pored jasne politicke orijentacije i opredeljenja za ukljucivanje u
evropske strukture, odnosno Evropsku uniju, bio je sadrzan i nesporan ustavni
osnov za proces pridruzivanja i pristupanja Srbije i Crne Gore Evropskoj uniji.

Pored navedenog, dve bitne ustavne pretpostavke za ostvarivanje evropske
usmerenosti Srbije i Crne Gore bile su sadrzane u odredbama ¢lana 10. i 16.
Ustavne povelje, koje su na opsti nac¢in opredeljivale mesto medunarodnih
ugovora u ustavnopravnom sistemu Srbije i Crne Gore i njenih drZava ¢lanica.
Tako je c¢lanom 16. Ustavne povelje bilo utvrdeno da “ratifikovani
medunarodni ugovori i opSteprihvacena pravila medunarodnog prava imaju
primat nad pravom Srbije i Crne Gore i pravom drZzava c¢lanica". Primat
medunarodnih ugovora nad unutrasnjim pravom podrazumeva dve stvari:
prvo, "prvenstvo u primeni ugovorne odredbe u slucaju nesklada sa
unutradnjim pravom; drugo, "nadzakonsku pravnu snagu" ratifikovanih

6 Tako su, u ¢lanu 3. Ustavne povelje drZzavne zajednice Srbija i Crna Gora od 4. februara 2003.
godine, bili taksativno utvrdeni ciljevi drZzavne zajednice. Od ukupno 3est ciljeva, tri su bila
ona u kojima se izricito izrazavalo evropsko usmerenje Srbije i Crne Gore.

7 R. Etinski, Od srpskog i crnogorskog prava prema evropskom pravu, Zbornik radova ''Pravni
sistem Republike Srbije - usaglaSavanje sa pravom Evropske unije”, Pravni fakultet Nis, 2005. godine,
str. 357. i dalje.
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medunarodnih ugovora u Srbiji i Crnoj Gori i njenim drzavama ¢lanicama,
odnosho da su zakoni, drugi propisi i opsti akti doneti u Srbiji i Crnoj Gori i
njenim drzavama c¢lanicama u hijerarhiji pravnih akata bili ispod potvrdenih
medunarodnih ugovora, te da su sa ovim ugovorima imali biti u skladu. Neki
autori su tvrdili da su norme medunarodnog prava u Srbiji i Crnoj Gori, po
Ustavnoj povelji imale primat i nad ustavnim aktima.8 Sledec¢a bitna odredba
Ustavne povelje jeste odredba c¢lana 10, u kojoj je bio sadrzan princip o
neposrednoj primeni medunarodnih ugovora u oblasti sloboda i prava. S obzirom na
evropsko usmerenje Srbije i Crne Gore, moglo bi se reci, da je ovo reSenje
istovremeno bilo i "preusko i preSiroko".® Preusko, jer je neposrednu primenu
medunarodnog prava ogranic¢avalo samo na odredbe medunarodnih ugovora o
ljudskim i manjinskim pravima, dok je iskljuc¢ivalo neposrednu primenu svih
drugih medunarodnih ugovora i opSteprihvacenih pravila medunarodnog
prava. Tako je ovo reSenje svojom sadrzinom ipak moglo biti prepreka,
odnosno smetnja procesu stabilizacije i pridruZivanja Srbije i Crne Gore
Evropskoj uniji, jer je isklju¢ivalo neposrednu primenu odredaba ugovora Koji
bi bili zakljucivani sa Evropskom unijom (van domena ljudskih sloboda i
prava). S druge strane, ono je bilo preSiroko, jer se odnosilo na sve odredbe
medunarodnih ugovora o ljudskim i manjinskim pravima, a mnoge od
odredaba ovih medunarodnih ugovora, nisu po svojoj prirodi, odnosno
strukturi isadrzini podobne za neposrednu primenu.

8 Vid. M. Milojevi¢, Ustavna nadleznost za zakljucivanje i izvrSavanje medunarodnih ugovora,
Zbornik radova, "Ustavno pitanje u Srbiji", Pravni fakultet, Ni§, 2004. godine, str. 223. i. dalje.

9 R. Etinski, op. cit., str. 359.

10 Primera radi i neke veoma bitne odredbe Evropske konvencije, kao $to su pojedine odredbe
¢lana 6. Konvencije o pravu na pravi¢no sudenje, ili pak o pravu na delotvoran pravni lek, nisu
takve da bi mogle biti neposredno primenjene. Sasvim je jasno da se npr. odredba ¢lana 13.
Konvencije, po kojoj "svako kome su povredena prava i slobode predvidene u ovoj Konvenciji
ima pravo na delotvoran pravni lek pred nacionalnim vlastima," nije neposredno primenjiva i
da Konvencija ovom odredbom u sustini namecée obavezu drZavi ¢lanici da u domaéem
zakonodavstvu obazbedi delotvoran pravni lek. Naime, "iz ove odredbe pojedinac ne moZe da
derivira neko konkretno pravno sredstvo" kojim ¢e pred nadleZznim drZavnim organom
Republike Srbije Stititi svoje pravo ili slobodu (R. Etinski). To delotvorno pravno sredstvo
gradanima Srbije mora se obezbediti u "nacionalnom pravu", odnosno u Ustavu i zakonima
Srbije kojima se ureduju postupci pred sudovima i drugim drzavnim organima, odnosno
organizacijama koje vrse javna ovlascéenja, a pred kojima gradani ostvaruju ili Stite svoja prava,
odnosno pravne interese. Vid. o tome opSirnije B. Nenadi¢, Mesto Evropske konvencije za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u pravnom sistemu Republike Srbije, Zbornik radova
""Primjena Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u praksi ustavnih sudova",
Podgorica, 2006. godine, str. 23 - 45,
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3. USTAVNOPRAVNI OKVIRI OD ZNACAJA ZA MEDUNARODNE
ODNOSE SRBIJE U PERIODU OD PRESTANKA DRZAVNE
ZAJEDNICE DO DONOSENJA USTAVA 2006. GODINE

Nakon prestanka drZavne zajednice Srbija i Crna Gora (u daljem tekstu:
DrZavna zajednica) pa do dono3enja novog Ustava Srbije bilo je otvarano i
pitanje postojanja ustavnopravnih pretpostavki za nastavak zapocetog procesa
priblizavanja Srbije Evropskoj uniji, kao i pitanje mesta medunarodnih ugovora
u pravnom poretku Srbije, a posebno Evropske konvencije o zastiti ljudskih
sloboda i prava. Ova pitanja pokretana su s pozivom na cinjenicu da tada
vazeci Ustav Srbije, nije sadrZzao odredbe o medunarodnim odnosima Srbije i
njenom ¢lanstvu u medunarodnim organizacijama, niti odredbe o mestu
medunarodnog prava u pravnom sistemu drzave Srbije. Ukazivano je i da
sama Evropska konvenicija ne sadrzi nikakve izricite obaveze na osnovu koje
bi njene norme bile neposredno primenjivane u nacionalnom pravu, te da
¢lanice Konvencije primenu njome zajam¢éenih prava mogu obezbediti na vise
nacina. Medutim, pri otvaranju navedenih dilema previdalo se ono Sto je
nesporno proizilazilo i iz Odluke o obavezama drzavnih organa Republike Srbije u
ostvarivanju nadleZznosti Republike Srbije kao sledbenika drZavne zajednice Srhija i
Crna Gora, koju je 5. juna 2006. godine donela Narodna skupstina Republike
Srbije.it U ovoj odluci Narodna skupstina konstatovala je: "da je Republika
Srbija u skladu sa polaznim osnovama za preuredenje odnosa Srbije i Crne
Gore ("Beogradski sporazum™) i ¢lanom 60. Ustavne povelje drZzavne zajednice
Srbija i Crna Gora postala sledbenik drZavne zajednice i u celosti nasledila njen
medunarodno pravni subjektivitet i medunarodne dokumente”, te da se "pravni
poredak Republike Srbije uskladuje sa principima na kojima se zashivaju
pravni poreci razvijenih demokratskih drzava, kao i sa odgovarajucim aktima
medunarodne zajednice".

Polaze¢i od navedenog, pravno sledbeniStvo Republike Srbije na
medunarodnom planu, znacilo je, ne samo njeno ¢lanstvo u medunarodnim
organizacijama, ve¢ i mogucnost nastavljnja zapocetog procesa priblizavanja
Srbije Evropskoj uniji - procesa u kome je ona i do tada uveliko ucestvovala, do
dude kao drzava c¢lanica. Kada je u pitanju primena medunarodnog prava i
izvrSavanje preuzetin medunarodnih obaveza, pravno sledbenistvo Srbije
znacilo je: prvo, da su svi ratifikovani medunarodni akti (multilateralni i
bilateralni) koji su obavezivali drzavnu zajednicu Srbiju i Crnu Goru, nastavili

11 Vid. Odluku o obavezama drzavnih organa Republike Srbije u ostvarivanju nadleznosti
Republike Srbije kao sledbenika drZavne zajednice Srbija i Crna Gora ("Sluzbeni glasnik RS",
broj 48/2006).
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da obavezuju i Republiku Srbiju kao samostalnu drZavu; drugo, da su
ratifikovani medunarodni ugovori veé¢ postali sastavni deo pravnog poretka
Republike Srbije; trece, da je "pravo", odnosno "da su zakoni i drugi propisi"
Republike Srbije morali biti usaglaseni sa tim aktima. Otvoreno je bilo i pitanje,
kako postupiti u slucaju «sukoba» normi medunarodnog i unutrasnjeg prava,
koja je norma tada bila "starija", odnosno imala primat i da li se norma
ratifikovanog medunarodnog ugovora u oblasti sloboda i prava u Republici
Srbiji mogla neposredno primeniti ili ne. Ovo pitanje ticalo se, kao Sto je vec¢
pomenuto, pre svega, primene Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda, koja je u odnosu na Srbiju (i Crnu Goru) stupila na snagu,
odnosho pocela pravno da deluje 3. januara 2004. godine. Po naSem videnju, u
odgovoru na ovo pitanje imalo se postupati na nacin kako se postupalo u
DrZavnoj zajednici (kao celini ali i u svakoj njenoj drzavi c¢lanici) nakon
stupanja na snagu Ustavne povelje, odnosno na nacin kako je to bilo utvrdeno
u odredbama ¢l. 10. i 16. Ustavne povelje. Ovo, pre svega, iz razloga koji su veé
pomenuti, ali i zbog ¢injenice 5to su pomenute odredbe Ustavne povelje koje su
opredeljivale odnos medunarodnog i nacionalnog prava neposredno
primenjivane nesto viSe od tri godine i na teritoriji Srbije, ili bolje receno, Sto su
u tom periodu ove odredbe proizvodile pravno dejstvo i u pravnom poretku
Srbije. Vracanje na stanje pre donoSenja Ustavne povelje u ovom segmentu,
znacilo bi «vracanje unazad». S obzirom na sadrzinu Evropske konvencije, ali i
drugih medunarodnih ugovora koji su obavezivali Republiku Srbiju u oblasti
sloboda i prava, to bi imalo za posledicu «umanjenje dostignutog nivoa
ljudskih prava» u nas, $to bi bilo suprotno opSteprihvacéenim nacelima i
principima medunarodnog prava, a to ne bi bilo ni primereno statusu koji je
Republika Srbija stekla na temelju ¢lana 60. Ustavne povelje, kao sledbenik
drzavne zajednice Srbija i Crna Gora. Naime, kao nosilac kontinuiteta na
medunarodnom planu Republika Srbija je stekla ne samo pravo ¢lanstva u
medunarodnim organizacijama (pa time i u Savetu Evorpe), ve¢ je nasledila i
obavezu postovanja akata medunarodnog prava koji su doneti u okviru tih
organizacija, i to upravo na onaj nacin kako je to ¢injeno i u drzavi prethodnici,
odnosno Drzavnoj zajednici.

4, ODNOS USTAVA SAVREMENE SRBIJE PREMA EVROPSKIM
INTEGRACIJAMA

S obzirom na pomenuta reSenja Ustavne povelje i u njoj jasno izraZenu
politicku orijentaciju Srbije u pogledu evropskih integracija, s pravom se
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postavlja pitanje da li je u novom Ustavu Srbije utvrden i odgovarajuéi pravni
okvir za ostvarivanje tog opredeljenja.

Vazeci Ustav Srbije, za razliku od Ustavne povelje, nema odredaba u kojima se
izricito izrazava opredeljenje Srbije ka evropskim integracijama, niti se izric¢ito
pominje Evropska unija. Medutim, to ne znaci da Ustav ne sadrzi odredbe koje
pruzaju pravni osnov za uceSc¢e Srbije u evropskim strukturama, odnosno
odredbe koje jasno utvrduju principe koji su od znacaja za odnose Republike
Srbije sa medunarodnim organizacijama i za dejstva akata i odluka tih
organizacija u njenom pravnom poretku. Veé¢ u ¢lanu 1. Ustava, u kojem se
utvrduju temeljni principi na kojima se zasniva ustavni sistem drzave Srbije,
ustavotvorac na odreden nacin izraZzava "privrZenost” Republike Srbije
evropskim principima i vrednostima. Naime, definiSuci drzavu Srbiju, Ustav je
utvrdio da je Srbija "drzava srpskog naroda i svih gradana koji u njoj Zive,
zasnovana ha vladavini prava i socijalnoj pravdi, nacelima gradanske
demokratije, ljudskim i manjinskim pravima i slobodama i pripadnosti evropskim
principima i vrednostima". Pored toga, medu osnovnim nacelima Ustava ( ¢lan
16), nadla su se i ustavna jemstva na kojima se imaju temeljiti medunarodni
odnosi Republike Srbije, kao i odredbe kojima je opredeljeno mesto
medunarodnog prava u pravnom poretku zemlje. Tako iz ¢lana 16. Ustava
porizlazi: prvo, da spoljna politika Republike Srbije pociva na opStepriznatim
principima i pravilima medunarodnog prava: drugo, da su opSteprihvacena
pravila medunarodnog prava i potvrdeni medunarodni ugovori sastavni deo
jedinstvenog pravnog poretka Republike Srbije; trece, da se opSteprihvacena
pravila medunarodnog prava i potvrdeni medunarodni ugovori neposredno
primenjuju (znaci svi medunarodni ugovori - a ne samo oni koji se odnose na
slobode i prava);l? cetvrto, da potvrdeni medunarodni ugovori moraju biti u
skladu s Ustavom. | u delu Ustava posvecenom "Ustavnosti i
zakonitosti,"”odnosno u odredbama ¢lana 194. Ustava koji nosi naziv "Hijerarhija
domacdih i medunarodnih opStih pravnih akata" stoji da su potvrdeni
medunarodni ugovori i opSteprihvacena pravila medunarodnog prava deo
pravnog poretka Republike Srbije, te da potvrdeni medunarodni ugovori "ne
smeju biti u suprotnosti s Ustavom", a da zakoni i drugi opsti akti u Republici

12 S obzirom na reSenja u ¢lanu 16. Ustava, nesporno je da se, u pogledu primene medunarodnog
prava, Ustav Srbije u osnovi opredelio za tzv. monisticku koncepciju, mada u stvarnosti nema
c¢istih koncepcija. Naime, cinjenica je da se ni monisticki ni dualisticki pristup u praksi
savremenih evropskih drZava ne sprovodi kozistentno, ve¢ te drZzave u pogledu razli¢itih
izvora medunarodnog prava najceSée primenjuju pojedine elemente obeju koncepcija. O ovim
koncepcijama vidi detaljno Daniel P. O Connell, The Relationship Betveen International Law
and Municipal Law, 48 Geo. L.J. (1960), 431. et seq.
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Srbiji "ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i
opSteprihvaéenim pravilima medunarodnog prava".:3

Dakle, ustavotvorac je u odredbi o neposrednoj primeni medunarodnog prava i
0 "nadzakonskoj shazi medunarodnih ugovora" eksplicitan. Unose¢i odredbe o
neposrednoj primeni opSteprihvaéenih pravila medunarodnog prava i
potvrdenih medunarodnih ugovora, Ustav je otklonio ve¢ pomenutu
"manjkavost Ustavne povelje" koja je neposrednu primenu medunarodnog
prava vezivala samo "za odredbe medunarodnih ugovora o ljudskim i
manjinskim pravima i gradanskim slobodama". Ova ustavna reSenja su bitne
pravne pretpostavke za ostvarivanje prava i obaveza Republike Srbije kao
¢lanice Saveta Evrope, (pre svega u pogledu primene i izvrSavanja Evropske
konvencije i odluka Evropskog suda za ljudska prava), a potom i za
ostvarivanje evropske orijentacije Republike Srbije na putu ka ¢lanstvu u
Evropskoj uniji. Uz to, ova ustavna reSenja olakSace potonju primenu prava
Evropske unije, ali i primenu doktrine Suda evropskih zajednica "o
nadredenosti, neposrednoj primeni i neposrednom dejstvu Evropskog prava u
zemljama ¢lanicama”, kao i 0 neposrednoj primeni odredaba ugovora koje
Evropska unija zakljucuje sa zemljama koje nisu njene drzave clanice.

Kako bi se u stvarnosti obezbedio mir i harmonija izmedu pravnih akata u
pravnom sistemu Srbije, a posebno skladan odnos izmedu unutradnjeg i
medunarodnog prava, Ustavom je kontrola tih odnosa poverena Ustavhom
sudu. Tako ¢e, Ustavni sud, pored ostalog u okviru svoje nadleznosti, saglasno
¢lanu 167. stav 1. tac. 1. i 2. Ustava nadzirati i : (1) "saglasnost zakona i drugih
opStih akata sa Ustavom, opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava i
potvrdenim  medunarodnim ugovrima"; (2) "saglasnost potvrdenih
medunarodnih ugovora s Ustavom". Ove odredbe u sustini slede resenja
sadrzana u ve¢ pomenutim odredbama Ustava o mestu medunarodnih
ugovora (¢l. 16. i 194), pa je sasvim logi¢no da se u nadleznosti Ustavnog suda
Srbije, kao ¢uvara ustavnosti i zakonitosti i garanta zasStite osnovnih ljudskih
sloboda i prava, utvrde i reSenja koja ¢e ovom Sudu omoguditi ostvarivanije
njegove ustavne uloge. Ostvarivanje nadleznosti ovog suda da odlucuje o
uskladenosti "prava", tj. "zakonodavstva' Republike Srbije sa potvrdenim i
objavljenim medunarodnim ugovoroma, Ustavom nije bilize uredivano. No,

13 Ukazujemo da postoji odredena neujednacenost reSenja utvrdenih u odredbama ¢l. 16. i 194.
Ustava 0 odnosu medunaronog i unutradnjeg prava, a koja moze izazivati odredene dileme i
sporenja u praksi, kako pri zakljuc¢ivanju tako i pri izvrSavanju medunarodnih ugovora, aliiu
postupku ocene njihove medusobne uskladenosti pred Ustavnim sudom Srbije. Vid. o tome
opsirnije B. Nenadié¢, Organizacija i nadleznosti Ustavnog suda - u svetlu novog Ustava
Republike Srbije, Pravni informator, Beograd, 2007. godine, broj 3, str. 5. i d.
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misljenja smo da se ova pitanja mogu urediti i zakonom o Ustavhom sudu, te
da ta zakonska reenja za svoju polaznu osnovu mogu imati ona reSenja Ustava
koja se odnose na ocenu uskladenosti zakona i drugih propisa s Ustavom (kako
u pogledu postupka odlucivanja, tako i u pogledu odluka Suda i njihovog
dejstva). Naime, ovde se u sustini radi o "istovetnoj vrsti posla" - kontroli
usaglaSenosti pravnih akata nize pravne snage sa aktima viSe pravne snage.

I dok u ostvarivanju nadleznosti Ustavnog suda da vrsi kontrolu (ocenu)
uskladenosti domaceg zakonodavstva sa opSteprihvacenim pravilima
medunarodnog prava i medunarodnim ugovorima ne bi trebalo da se javljaju
posebne teskoce, takvu ocenu za sada ne bi mogli dati u pogledu ostvarivanja
nadleznosti Ustavnog suda da ceni "ustavnost" potvrdenih medunarodnih
ugovora. Naime, u vezi s ovom nadleznod¢u Ustavnog suda, otvara se jedna
krupna dilema: kada to zapravo Ustavni sud moze (i treba) da vrsi kontrolu
saglasnosti jednog medunarodnog ugovora s Ustavom. Da li je to samo
kontarola a posteriori, Sto bi iz jezickog znac¢enja odredbe ¢lana 167. stav 1. tacka
2. Ustava proizlazilo ili ta kontrola moze biti i kontrola a priori. Kada je re¢ o
ovom vidu ustavnosudske kontrole, mora se imati u vidu pravna priroda i
karakter medunarodnih ugovora kao pravnih akata, te da nam je dobro znano
da se odredbe medunarodnih ugovora "mogu menjati i ukidati samo na nacin i
pod uslovima koji su njima utvrdeni ili saglasno opstim pravilima
medunarodnog prava'. Otuda se, kao vazno, postavlja i pitanje kakav bi
karakter i dejstvo imale odluke Ustavnog suda donete u ovom sporu, s obzirom
na to da su odluke Ustavnog suda «op3teobavezne, izvrdne i konacne», tj. da li
bi ove odluke dejstvovale na odredbe medunarodnih ugovora ili na odredbe
Ustava. 1z Ustava sledi da bi se i u ovom sluc¢aju radilo o odluci Ustavnog suda
kojom bi se utvrdila nesaglasnost nizeg akta u pravnom poretku Republike
Srbije - u ovom slucaju potvrdenog medunarodnog ugovora, sa visim pravnim
aktom - u ovom sluc¢aju Ustavom. Medutim, po nasem misljenju, to ne mora (i
ne moze) da znaci da bi odluka Ustavnog suda u ovoj vrsti spora mogla ukinuti
pravna pravila, odnosno pojedine odredbe medunarodnih ugovora, niti da bi ta
odluka mogla da menja medunarodne obaveze koje je Republika Srbija
preuzela. U suprotnom, takve odluke vodile bi medunarodnoj odgovornosti
drZave Srbije. Medutim, sasvim je drugo pitanje da li bi takva odluka Ustavnog
suda mogla spreciti primenu neustavnih odredaba medunarodnog ugovora u
unutradnjem pravnom poretku Republike Srbije.

U vezi sa pomenutom nadlezno3¢u Ustavnog suda namece se i pitanje da li se
ova ustavnosudska kontrola u sustini odnosi samo na kontrolu zakona o
potvrdivanju, odnosno ratifikaciji medunarodnog ugovora (a Sto se, iz jezickog
znacenja navedene ustavne norme teSko moze zakljuciti). Medutim, ukoliko bi
preovladalo takvo stanoviste (uz sve rezerve), i u tom slucaju bi se nametnulo
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novo pitanje - da li bi Ustavni sud pri tom cenio samo formalnu ili pak
formalnu i materijalnu ustavnost zakona o potvrdivanju medunarodnog
ugovora.’ | dok ocena formalne ustavnosti ovog zakona ne bi u sustini
izazivala vece probleme, to se ne bi moglo reé¢i za materijalnu ocenu ustavnosti.
Ukoliko bi cenio njegovu materijalnu ustavnost, to bi znacilo da bi Sud morao
uéi u ocenu i odredaba medunarodnog ugovora, jer u nasoj zakonodavnoj
praksi medunarodni ugovor u nomotehnickom pogledu, ¢ini sastavni deo
zakona o njegovom potvrdivanju, odnosno ratifikaciji.

U Ustavu nema posebnih odredaba o tome ko i kada moze pokrenuti postupak
ustavnosudske ocene saglasnosti medunarodnog ugovora s Ustavom, pod
kojim uslovima, kako tece postupak ocene, a posebno kakvo je dejstvo odluke
Ustavnog suda i sl. Realizovanje ove nadleznosti Ustavnog suda traZi i
odgovarajucéa posebna postupovna pravila prilagodena karakteru Ustavom
utvrdenog odnosa izmedu Ustava i potvrdenih medunarodnih ugovora, kao i
prirodi i karakteru medunarodnih ugovora. Naime, ovaj postupak bi u osnovi
mogao da tece sledstveno postupovnim pravilima o oceni ustavnosti bilo kog
zakona, ali uz nuzne specifi¢nosti ustanovljene prevashodno u pogledu dejstva
odluka Suda u ovom sporu. Uredivanje ovih pitanja Ustav je prepustio
zakonodavcu.

Bilo bi svrsishodno da se prethodna kontrola ustavnosti medunarodnih
ugovora i u praksi Ustavnog suda Srbije "prihvati", tim pre §to u Ustavu ne
postoje nepremostive prepreke za takvo delanje Suda. Naprotiv, misljenja smo,
da se bez bilo kakvih ustavnopravnih smetnji, zakon o potvrdivanju
medunarodnih ugovora, kao i svaki drugi zakon moze podvréi kontroli
ustavnosti a priori. Tako realizovana nadleznost Ustavnog suda bila bi u skladu
sa prirodom odnosa koji se ha medunarodnom planu uspostavljaju izmedu
suverenih drzava, odnosno karakterom i prirodom medunarodnih ugovora.

Kada su u pitanju ljudske slobode i prava novi Ustav Srbije uneo je znacajne
garancije i jemstva. Pomenuéemo samo ona ustavna reSenja koja svojom
sadrzinom predstavljaju temeljne odredbe koje treba da obezbede ispunjenje
evropskih standarda u domenu ljudskih sloboda i prava - standarde koji se
podrazumevaju u zemljama ¢lanicama Saveta Evrope, a napose od strane onih
zemalja koje su kandidati za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Ustav je tako u veoma
velikom broju odredabats zajamcio (utvrdio): prvo, veoma Siroku i vrlo detaljnu

14 Prema usvojenom stanovistu bivieg Saveznog ustavnog suda (SFRJ), ustavni sud u ovom
sporu, ne odluc¢uje o ustavnosti - neustavnosti medunarodnog ugovora, veé¢ formalno pravno o
ustavnosti ili neustavnosti zakona kojim je taj ugovor ratifikovan, odnosno potvrden.

15 Vise od jedne trec¢ine od ukupnog broja ¢lanova Ustava (Ustav inace ima ukupno 206 ¢lanova)
posveceno je ljudskim slobodama i pravima. To je pre svega ucinjeno u odredbama ¢l. 18. do
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lepezu ljudskih sloboda i prava, uz posebne garancije prava pripadnika
nacionalnih manjinal®; drugo, neposrednu primenu odredaba Ustava o ljudskim
slobodama i pravima, ali i "neposrednu primenu ljudskih i manjinskih prava
zajemcenih opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim
medunarodnim ugovorima i zakonima;" trece, da se odredbe o ljudskim i
manjinskim pravima "imaju tumaciti u Kkorist unapredenja vrednosti
demokratskog drustva, saglasno vaZze¢im medunarodnim standardima ljudskih
i manjinskih prava, kao i praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo
sprovodenje;" cetvrto, da svako ima pravo na sudsku zaStitu ako mu je
povredeno ili uskrac¢eno neko ljudsko ili manjinsko pravo zajamc¢eno Ustavom,
kao i pravo na uklanjanje posledica koje su povredom nastale; peto, da svako
ima pravo da se Zalbom obrati Ustavhom sudu kada mu se "pojedina¢nim
aktom ili radnjom" drzavnih organa ili organizacija kojima su poverena javha
ovlaséenja povreduju ili uskracuju ljudska ili manjinska prava i slobode
zajamcene Ustavom, ako su iscrpljena ili nisu predvidena druga pravna
sredstva za njihovu zastitu"; Sesto, da gradani imaju "pravo da se obrate
medunarodnim institucijama radi zaStite svojih sloboda i prava zajamcenih
Ustavom”. Ne umanjujuéi znacaj ustavnih redenja koja se odnose na prava i
slobode, ne moZe se prenebregnuti cinjenica da su pojedine odredbe
nomotehnicki tako izrazene, odnosno formulisane da zbog svoje evazivnosti,
nepreciznosti ili pak nepotpunosti zahtevaju tumacenje i izazivaju sporenja o
njihovom pravom znacenju, Sto sve moze uticati na njihovu primenu.

Sledstveno navedenom, u ostvarivanju zastite ljudskih sloboda i prava
nadlezni organi Srbije, a posebno sudovi i Ustavni sud, ¢e ubuduce i te kako
morati dobro "zagledati" ne samo u Ustav Srbije, vec i u Evropsku konvenciju o
zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, kao i praksu i stanovista Evropskog
suda za ljudska prava, a potom naravno i u evropsko pravo i stavove i praksu
Suda evropskih zajednica. Otuda je i sasvim osnovano S$to je ustavotvorac
izri¢ito utvrdio ulogu sudstva i tuZzilaStva u primeni medunarodnog prava,
nezavisno od toga Sto odredbe ¢l. 16. i 18. Ustava o neposrednoj primeni
potvrdenih medunarodnih ugovora obavezuju sve organe Republike Srbije.
Naime, zbog uloge pravosuda u zastiti osnovnih ljudskih sloboda i prava,

81. Drugog dela Ustava koji nosi naziv "Ljudska i manjinska prava i slobode". Pored toga,
pojedina prava i slobode i njihova jemstva utvrdene su i u vise drugih odredaba Ustava, pocev
od odredaba sadrzanih u «Osnovnim nacelima»pa nadalje.

16 Stoga se tvrdi da novi Ustav Srbije sadrzi sva prava koja jemci ne samo Evropska konvencija,
veé i drugi medunarodni ugovori i drugi dokumenti u oblasti sloboda i prava. Jedni u ovom
vide znacajan kvalitet novog Ustava Srbije, dok drugi smatraju da je takvo uredivanje bilo
bespotrebno, s obzirom na odredbu ¢lana 18. Ustava, po kojoj se u Republici Srbiji "neposredno
primenjuju ljudska i manjinska prava zajemcena opSteprihvaéenim pravilima medunarodnog
prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima.»
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ustavotvorac je posebno utvrdio da sudovi, kao "samostalni i nezavisni organi”
sude, ne samo na osnovu Ustava i zakona, ve¢ isto tako i na temelju
"opSteprihvacenih pravila medunarodnog prava i potvrdenih medunarodnih
ugovora" (¢lan 142. stav 2), odnosho da se "sudske odluke zasnivaju na Ustavu,
zakonu, potvrdenom medunarodnom ugovoru... " (¢lan 145. stav 2). Kada je u
pitanju vr3enje tuzilacke funkcije, u odredbama ¢lana 156. stav 2. Ustava, stoji
da javno tuZilastvo vrsi svoju funkciju na osnovu "Ustava, zakona i potvrdenog
medunarodnog ugovora™.

Vazno pitanje za delovanje drzavnih organa Srbije u odnosima koje ona
uspostavlja sa evropskim institucijama, pa i za njihovo delovanje u postupku
zakljuc¢ivanja i izvrSavanja ugovora koje drzava Srbija bude zakljucivala sa
Evropskom unijom, jeste i pitanje njihove ustavne nadleznosti, odnosno
ovlaséenja za zakljucivanje, potvrdivanije i izvrSavanje medunarodnih ugovora,
ukljucujudi i one ugovore na temelju kojih Srbija stice ¢lanstvo u odredenim
medunarodnim organizacijama i zajednicama. Republika Srbija je, po ¢lanu 97.
stav 1. tacka 1. Ustava, nadleZzna da ureduje i obezbeduje "suverenost
Republike Srbije, njen medunarodni poloZaj i odnose sa drugim drZzavama i
medunarodnim organizacijama,” dok je ¢lanom 99. Ustava predvideno da je
Narodna skupstina ta koja "potvrduje medunarodne ugovore kad je zakonom
predvidena obaveza njihovog potvrdivanja". Takode, u ¢lanu 108. stavu 2.
Ustava utvrdeno je da Narodna skupstina moZe raspisati referendum o
pitanjima iz svoje nadleznosti, ali je izri¢ito utvrdeno da "predmet
referenduma’ ne mogu biti "obaveze koje proizilaze iz medunarodnih
ugovora". Prema ¢lanu 123. Ustava Vlada Republike Srbije "utvrduje i vodi
politiku" zemlje, a to znaci i unutraSnju i spoljnu politiku. 1z iznetog proizlazi
da je Vlada, sa svojim ministarstvima, onaj organ Republike Srbije koji je
nadleZan i odgovoran za pregovaranije i zakljuc¢ivanje medunarodnih ugovora,
a time i onih ugovora koje Srbija bude zakljucivala u postupku priblizavanja
Evropskoj uniji. Sledstveno tome i u odredbi ¢lana 25. Zakona o ministarstvima
(od 2007. godine)!” utvrdeno je da "ministarstva u okviru svog delokruga
ostvaruju medunarodnu saradnju i staraju se 0 njenom unapredivanju i
obezbeduju uskladivanje propisa sa prvom Evropske unije".

Dakle, iz svega iznetog sledi da su ustavnopravne pretpostavke za nesmetan
proces pridruzivanja Republike Srbije Evropskoj uniji sadrzane u njenom
Ustavu. No, podeljenost na politickoj sceni Srbije i njena oteZana medunarodna
pozicija (pitanje nereSenog statusa Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija),
onemogucava potpunu i bezuslovnu usredsredenost politickih aktera i organa

17 Zakon o ministarstvima ("Sluzbeni glasnik RS", broj 43/07).
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vlasti Srbije na optimalno unutrasnje prilagodavanje zahtevima evropskih
integracija. Ugovor o stabilizaciji i pridruZivanju je jedan veoma slozen i
obiman ugovor, te Srbija kao buduca potpisnica ovog ugovora koja Zeli da
stekne status pridruZzenog c¢lana Evropske unije, mora da obavi veliki broj
poslova. Medu te poslove, za nas pravnike jako vazne, spada i uskladivanje
zakonodavstva Srbije sa pravom Evropske unije. U tom cilju i u Poslovniku
Narodne skupstine utvrdena je obaveza za "predlagace zakona", da po pravilu,
moraju navesti u obrazloZenju zakona ne samo ustavni osnov, veé i osnov u
zakonodavstvu Evropske unije i opSteprihvaéenim pravilima medunarodnog
prava."i8 Postojanje ove poslovnicke obaveze, kao i posebno obrazovanog
Odbora za evropske integracije u Narodnoj skupstini,’® dodatna je garancija
implementiranja evropskih principa i vrednosti u unutrasnji pravni poredak
Republike Srbije, koji svojom strukturom i sadrzinom, a ne samo tekstom
pozitivno pravnih akata, mora biti u sustinskom smislu usaglasen sa pravom
Evropske unije, odnosno prozet njegovim principima i nacelima.

Naravno, evropskom Srbijom se ne postaje samo unoSenjem u ustavne i
zakonske tekstove normativnih i drugih reSenja koja poznaje savremeno
evropsko pravo, veé pre svega, obezbedivanjem u unutranjem pravhom
poretku Srbije delotvornih pravnih mehanizama i razvijenih i efikasnih
institucija za ostvarivanje i zaStitu osnovnih vrednosti na kojima se temelje
demokratski sistemi. Od malog znacaja ¢e biti odredbe novog Ustava koje
proklamuju privrzenost Srbije evropskim vrednostima i principima, odnosno
nadzakonsku snagu i neposrednu primenu medunarodnih ugovora, ako se ne
stvore uslovi, odnosno nuzne pretpostavke za njihovo izvrSavanije, tj. ako se
odredbe ovih akata u realnosti ne budu ostvarivale zbog odsustva efikasnih
pravnih mehanizama i razvijenih demokratskih institucija u pravnom poretku
Srbije.

18 Vid. ¢lan 136. stav 3. Poslovnika Narodne skupstine Republike Srbije ("SluZbeni glasnik RS",
broj 56/05). Takode, u Narodnoj skupstini (9. novembra 2005. godine) otvoreno je "Odelenje
za uskladivanje propisa sa zakonodavstvom Evropske unije i preporukama Saveta Evrope".

19 U ¢lanu 69. Poslovnika utvrdeno je da ovaj Odbor “"razmatra predlog zakona, drugih propisa i
opstih akata sa stanovista njihove prilagodenosti propisima Evropske unije i savetima Evrope".
Osim toga, Odbor razmatra i "planove, programe, izveStaje i informacije o postupku
stabilizacije i pridruZivanja Evropskoj uniji, prati realizaciju strategije pridruZivanja i predlaze
mere i pokreée inicijative za ubrzavanje realizacije strategije pridruZivanja u okviru
nadleznosti Narodne skupstine, predlaze mere za uspostavljanje opSteg, nacionalnog
sporazuma o strategiji pridruZivanja evropskim integracijama i razvija medunarodnu saradnju
sa odborima parlamenata drugih zemalja u cilju boljeg razumevanja procesa pridruzivanja i
integracije u Evropsku uniju".
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5. USTAV SRBIE I "INTEGRACIONA" KLAUZULA

Pristupanje Evropskoj uniji donosi drzavi koja joj pristupa, sustinski drugaciji
polozaj od onog koji proistice iz uc¢lanjenja u neku klasicnu medunarodnu
organizaciju. Cinom pristupanja Evropskoj uniji (koja je danas bliZa sloZenoj
drzavi nego klasi¢noj medunarodnoj organizaciji) drzava c¢lanica se odrice
"ekskluzivnog vrsenja nekih svojih suverenih prava", odnosno nadleznosti koja
postaju iskljuciva kompetencija Unije, dok vrsenje nekih nadleznosti deli sa
Unijom. Ozbiljnost ovog ¢ina zahteva posebno ustavno ovladéenje za njegovo
preduzimanje. Ovo ovlaSéenje je u savremenim evropskim drzavama -
¢lanicama Evropske unije, po pravilu materia constitutionis, tj. pitanje koje se
utvrduje i formuliSe u ustavu u obliku tzv. "integracione klauzule". Analiza
ustavne prakse drzava clanica Unije pokazuje da su one postupale razli¢ito u
pogledu pripreme ustavnog osnova za pristupanje evropskim zajednicama,
odnosnho Evropskoj uniji, zavisno od sopstvene (nacionalne) ustavne tradicije
ali i od karaktera i stepena evropske integracije.

Na pitanje da li u Ustavu Srbije postoji ustavni osnov koji dopusta prenosenje
nadleznosti drzave Srbije na regionalne, nadnacionalne ili medunarodne
organizacije i zajednice, odnosno da li nadlezni organi Srbije u Ustavu imaju
ovlaséenje da odluce da prenesu "deo nadleznosti Republike Srbije na
pomenute institucije", teS8ko se moZe dati jednoznacan odgovor. U Ustavu
Srbije nema izric¢itog reSenja o tome moze li se deo nadleznosti Republike Srbije
delegirati i koji je to drzavni organ vlastan da odluc¢i o punopravnom ¢lanstvu
Srbije u medunarodnoj strukturi kakva je Evropska unija - ¢lanstvu koje, kao
§to je vec receno, pored ostalog, podrazumeva i da se "deo nadleznosti drzave
¢lanice delegira na njene organe i institucije”, odnosno da se "deo suvereniteta
drzava c¢lanica prenese na Uniju”, a potom da pravo Evropske unije bude
neposredno primenjivano na teritoriji drzave ¢lanice, a odluke njenih institucija
postovane i izvrSavane.

Nepostojanje izricite «integracione» klauzule u Ustavu Srbije, kao $to smo ve¢
konstatovali, ne ¢ini prepreku u procesu stabilizacije i pridruzivanja Srbije
Evropskoj uniji. Odredbe Ustava koje ureduju medunarodne odnose Republike
Srbije, nadleznosti njenih organa i primenu medunarodnog prava svojom
celinom omogucavaju u ustavnom smislu proces pridruzivanja Srbije
Evropskoj uniji. Medutim, drugo je pitanje da li je moguce da Srbija pristupi u
punopravno ¢lanstvo Evropske unije, bez revizije njenog Ustava, a ako ne moze
da li bi se 0 unoSenju "integracione" klauzule odlucivalo samo u Narodnoj
skupstini ili i na referendumu. Naime, nije sporno da Ustav Srbije ne sadrZi
izricito "integracionu" klauzulu, odnosno reSenje u kome se utvrduje ustavni
osnov za mogucénost prenosa pojedinin nadleZznosti Republike Srbije na
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medunarodne i nadnacionalne organizacije. Ali, ima misljenja da se pomenuta
odredba ¢l. 97. tacka 1, Ustava, prema kojoj je Republika Srbija nadleZzna da
ureduje i obezbeduje "njen medunarodni poloZaj i odnose sa drugim drZzavama
i medunarodnim organizacijama” moze smatrati "moguc¢im pravnim osnovom
za prenos odredenih nadleznosti organa Republike Srbije na medunarodne ili
supranacionalne organizacije,” mada bi postojanje eksplicitne odredbe u
Ustavu bilo pozeljno.20 Mi stojimo na stanovistu, da bi, po prirodi stvari, zbog
svog znacaja “integrativna” klauzula trebalo da bude izri¢ito sadrzana u
Ustavu. Svaka promena Ustava Srbije podleZe proceduri koja je utvrdena u
samom Ustavu. U zavisnosti o0 kom pitanju se radi, Ustavom su predvidene
dve procedure za usvajanje ustavne promene. Narodna Skupstina usvaja akte o
promeni Ustava dvotre¢inskom ve¢inom od ukunog broja narodnih poslanika,
s tim Sto Skupstina moZe odluciti da taj akt i gradani potvrde na republickom
referendumu (tzv. fakultativni ustavotvorni referendum). Medutim, na temelju
¢lana 203. stav 7. Ustava Narodna skupstina je duZzna da akt o promeni ustava
stavi na republicki referendum radi potvrdivanja, ako se promena Ustava
odnosi na: "preambulu Ustava, nacela Ustava, ljudska i manjinska prava i
slobode, uredenje vlasti, proglasenje ratnog i vanrednog stanja, odstupanje od
ljudskih i manjinskih prava u vanrednom i ratnom stanju i postupak za
promenu Ustava" (tzv. obavezni ustavni referendum). Kada se akt o promeni
ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referendumu izjaSnjavaju najkasnije
u roku od 60 dana od dana usvajanja akta o promeni Ustava, a promena
Ustava je usvojena ako je za promenu na referendumu glasala veéina izaslih
biraca.

S obzirom na opStost odredbe ¢lan 203. stav 7. Ustava nije sasvim jasno da li bi
se ustavne promene, kojima bi se omogucilo prenosenje, odnosno delegiranje
"dela nadleznosti Republike Srbije na medunarodne organizacije, odnosno
Evropsku uniju”, iznosile na referendum ili ne. Odgovor na to pitanje uveliko
bi zavisio od sadrZine tzv. "integracione" klauzule, odnosno njenog mesta u
ustavnom tekstu. Ako bi se vrSila dopuna neke od odredaba navedenih u
¢lanu 203. stav 7. Ustava, tada bi promena Ustava kojom bi se unosila tzv.
integraciona klauzula obavezno iznosila na referendum (npr. ako bi se ta
klauzula unela u nacela Ustava ili pak u odredbe o uredenju vlasti, odnosno u
odredbe o pojedinim organima te vlasti (pre svega mislimo na Narodnu
skupstinu), a ako bi se dopuna odnosila na neke druge odredbe van onih
navedenih u ¢lanu 203. stav 7. Ustava, referendum ne bi bio obavezan ( npr.
ako bi se ova klauzula unela kroz dopunu odredbe ¢lana 97. Ustava u kojoj su

20 Cf. Opinion on the Constitution of Serbia, Adopted by the Venice Commission at its 70th
plenary session (Venice, 17-18 March 2007.) sur le site internet: http://www.venice.
coe.int/docs2007/CDL-AD (2007)004-e.asp
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taksativno utvrdene nadleznost Republike Srbije, za Sta po naSem misljenju ima
osnova). Medutim, s obzirom na utvrdenu veéinu potrebnu za prihvatanje
ustavne promene na referendumu (vecina izaslih biraca), to referendum nije
viSe tako krupna prepreka stupanju na snagu ustavne promene (kao po ustavu
od 1990. godine) koja bi prethodno bila usvojena dvotre¢inskom veéinom u
Narodnoj skupstini.

Posto je Republika Srbija pravno, ekonomski i vremenski joS "na putu”
kandidovanja za prijem u Evropsku uniju, u procesu koji prethodi tom ¢inu
realno je ocekivati i reviziju njenog Ustava. Kada ¢e se i da li ¢e se konkretno
pristupiti i izri¢citom unoSenju "integracione” klauzule u tekst Ustava, ili ¢e se
njena sustina nadomestiti tumacenjem pomenutih odredaba ¢lana 97. Ustava,
svakako ¢e zavisiti i od uspesnosti ispunjavanja uslova predvidenih od strane
Evropske unije, i s tim u vezi dobijanja izgleda u uspednost integracije.

6. PRIMENA MEDUNARODNOG PRAVA U DOSADASNIOJ PRAKSI
USTAVNOG SUDA SRBIJE - VAZAN ZALOG EVROPSKO!
BUDUCNOSTI SRBIJE

U svojoj praksi Ustavni sud Srbije je i pre donoSenja Ustava od 2006.godine,
primenjivao pojedine odredbe medunarodnih ugovora, a pre svega, onih iz
domena ljudskih sloboda i prava (npr. odredbe medunarodnih akata o
gradanskim i politickim pravima, odnosno ekonomskim i socijalnim pravima, a
posebno odredbe Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda i dr). To je Sud ¢inio prevashodno, prilikom odlucivanja u sporovima
apstraktne kontrole ustavnosti pojedinih zakona. Pri tome, Sud nije vrsio ocenu
uskladenosti konkretnog zakona iskljuc¢ivo (samo) u odnosu na medunarodni
ugovor, veé je Sud odredene zakone ocenjivao istovremeno u odnosu na Ustav
Srbije i u odnosu na potvrdene medunarodne ugovore. Tako je Ustavni sud
Srbije u nekoliko svojih odluka u kojima je utvrdio nesaglasnost odredenih
odredaba zakona s Ustavom, ocenio da te odredbe zakona nisu u skladu ni sa
odredbama Ustava ali ni sa odredbama Evropske konvencije, odnosno sa
odredenim "medunarodnim standardima”. Pri tome, u izreci konkretne odluke
Ustavni sud nije utvrdivao nesaglasnost zakona sa medunarodnim ugovorima,
veé je u obrazlozenju odluke izrazavao stav ili ocenu da osporene odredbe
zakona, odnosno zakon u celini nije u skladu ne samo sa Ustavom, ve¢ ni sa
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pojedinim odredbama medunarodnih ugovora ili pak s opSteprihvacenim
pravilima medunarodnog prava.2

Mada u vreme postojanja drzavne zajednice, odnosno Suda Srbije i Crne Gore,
Ustavni sud Srbije nije bio nadleZzan da ocenjuje uskladenost prava Republike
Srbije sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i sporazumima, treba
konstatovati da se ovaj sud i u tom periodu, u obrazlozenju nekoliko svojih
odluka pozivao i na odredbe medunarodnih ugovora i na opsteprihvacena
pravila medunarodnog prava. Ta reSenja Ustavni sud je imao u vidu narocito
prilikom interpretacije i tumacenja osnovnih nacela i principa Ustava
(vladavine prava, podele vlasti, nezavisnosti sudstva, itd.), a potom odredaba o
slobodama i pravima. Tako su odredbe Evropske konvencije ili bolje re¢i nacela
i principi utvrdeni Konvencijom, kao i praksa i stavovi Evropskog suda za
ljudska prava, sluzili Ustavnom sudu Srbije kao "dodatne alatke" u zauzimanju
stavova po odredenim spornim ustavnopravnim pitanjima. U pojedinim
odlukama koje je donosio Ustavni sud u vrsenju apstraktne kontrole ustavnosti
zakona, Sud je odredbe Ustava interpretirao (tumacio) upravo na nacin kako je
to utvrdeno u odredbama Konvencije, odnosno kako je pojedine odredbe
Konvencije u praksi tumacio Evropski sud za ljudska prava. Bilo je slucajeva u
kojima bi se odluke Ustavnog suda "teZe obrazlagale" da se Sud pri tumacenju
Ustava Republike Srbije i utvrdivanju svog stava, odnosno odlucivanja o
spornim ustavnopravnim pitanjima nije "posluzio” i nacelima i principima
utvrdenim u Konvenciji.

Treba konstatovati i to, da je Ustavni sud Srbije u praksi imao u vidu pojedine
principe i nacela Evropske konvencije i pre njene ratifikacije od strane Drzavne
zajednice, ali tada, kao «opsta nacela koja priznaju civilizovani narodi» (V.

21 Videti primera radi odluke Suda: Odluku broj 1U-232/03 od 18. marta 2004. godine, u kojoj je
Sud odlucivao o ustavnosti ¢lana 70. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o sudijama,
kojim je, po oceni Suda, bio umanjen dostignuti nivo samostalnosti i nezavisnosti sudova;
Odluku broj 1U-110/04. od 15. jula 2004. godine, u kojoj je Sud odlucivao o ustavnosti ¢l. 8. i 13.
Zakona o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika, odnosno o odredbama
kojima su ustanovljene posebne mere u cilju obezbedivanja rodne (polne) ravnopravnosti i
zastupljenosti predstavnika nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini; ReSenje broj 1U-201/04.
od 7. oktobra 2004. godine, kojim je Sud odluc¢ivao o ustavnosti odredbe ¢lana 2. stav 4.
Zakona o okupljanju gradana, a koja se odnosila na nacin ostvarivanja slobode okupljanja;
Odluku broj 1U-193/04. od 28. septembra 2006. godine, u kojoj je Sud odlucivao o ustavnosti
odredbe ¢lana 28. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o javnom tuZzilastvu, kojom su bila
ogranic¢ena prava po osnovu rada zamenicima javnog tuzioca koji nisu bili ponovo izabrani.
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Dimitirijevi¢), odnosno kao opSteprihvacena pravila medunarodnog prava koja
priznaju savremene evropske drzave. 22

Svoje stanoviste o medunarodnim ugovorima kao aktima "nadzakonske"
pravne snage u nasem pravnom sistemu, Ustavni sud je izrazio i u viSe pisama
upucenih Narodnoj skupstini. Tako je Ustavni sud, saglasno ¢lanu 62. Zakona o
postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu njegovih odluka,?
ukazivao Skupstini da je u vaze¢em zakonodavstvu Republike Srbije izostalo
uredivanje pojedinih pitanja, te da su u naSem pravnom poretku prisutne
odredene pravne praznine koje bi zakonodavac trebalo da "popuni" polazedi i
od medunarodnih i evropskih standarda u tim oblastima. To je Ustavni sud
ucinio i u svojim pismima koja je u periodu od marta 2003. do 2006. uputio
Narodnoj skupstini, a koja su se odnosila na: slobodne izbore i zastitu izbornog
prava; pravo na delotvorno pravno sredstvo; pravo na pravi¢no sudenje; pravo
na sudenje u razumnom roku; ravnopravnost polova i dr.

Dakle, kratko receno, Ustavni sud Srbije je u poslednjih nekoliko godina
prilikom donoSenja odluka o ustavnosti pojedinih zakona polazio i od pravila
medunarodnog prava, a posebno Evropske konvencije. Ove odluke Suda,
svojom sadrzinom doprinosile su, pre svega, utemeljenju vladavine prava u
Republici Srbiji, afirmaciji principa podele vlasti, nezavisnosti sudstva i
tuzilaStva i potpunijoj zastiti osnovnih ljudskih sloboda i prava. Ako je suditi
po odnosu Ustavhog suda Srbije prema primeni Evropske konvencije i drugih
medunarodnih ugovora, moZze se re¢i da je ovaj sud bio "prijateljski nastrojen”
prema evropskim principima i vrednostima, i da se nije pokazao kao
"konzervativni cuvar" nacionalnog suvereniteta.

I na kraju, ¢ini nam se vaznim ukazati na dilemu koja je nastala po prestanku
Drzavne zajednice, a u vezi sa ostvarivanjem ustavnosudske kontrole

22 Videti tako: ReSenje broj [U-166/03, od 5. maja 2003. godine, kojim je Sud utvrdio meru
obustave izvrienja pojedinacnih akata i radnji koje su preduzete na osnovu ¢l. 15.v, 15.g, i 15.d.
Zakona o organizaciji i nadleznosti drZzavnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala;
Odluku broj 1U-214/02. od 4. novembra 2003. godine, kojom je Sud odluc¢ivao o ustavnosti i
zakonitosti Uredbe o organizovanju i ostvarivanju verske nastave i nastave alternativnog
predmeta u osnovnoj i srednjoj Skoli; ReSenje broj 1U-480/03. od 29. decembra 2003. godine,
kojim je Sud odlucivao o ustavnosti odredaba ¢lana 81. i 82. Zakona o uredenju sudova, i pri
tom doneo privremenu meru s pozivom na Ustav Srbije, ali i uz ocenu da je spornim
odredbama Zakona povredena i odredbe Konvencije o pravu na delotvorni pravni lek.

23 Vid. ¢lan 62. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu njegovih odluka
("Sluzbeni glasnik RS", broj 32/91), u kome je utvrdeno da Ustavni sud "obaveStava Narodnu
skupstinu o stanju i problemima o ostvarivanju ustavnosti i zakonitosti u Republici, daje
misljenje i ukazuje na potrebu dono3enja i izmenu zakona i preduzima druge mere radi zastite
ustavnosti i zakonitosti".
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nadleZnosti medunarodnog i domaceg prava. Ustavni sud Srbije tada se susreo
sa pitanjem, da li je Sud nadlezan za reSavanje sporova u kojima se trazi ocena
saglasnosti unutradnjeg zakonodavstva sa medunarodnim ugovorima, i da li u
donosdenju svojih odluka ovaj sud moze neposredno primeniti odredbe
medunarodnog ugovora, s obzirom da Ustavom Srbije ova nadleznost Suda,
nije bila utvrdena. Povodom ovih dilema nase stanoviste je bilo da je, nakon
prestanka Drzavne zajednice i njenih institucija, Ustavni sud Srbije bio
nadlezan da wvrSi ocenu uskladenosti domadeg zakonodavstva sa
medunarodnim ugovorima, te da se pomenuti medunarodni ugovori mogu
neposredno primenjivati. Pri zauzimanju ovog stanovista posli smo od toga da
je mesto medunarodnih ugovora u pravnhom sistemu Republike Srbije bilo
odredeno odredbama ¢l. 10. i 16. Ustavne povelje, te da nakon prestanka
Drzavne zajednice, drzava Srbija kao njen pravni sledbenik mesto
medunarodnih ugovora u svom ustavnopravnom sistemu nije menjala.
Naprotiv, pomenutom Odlukom od 5. juna 2006. godine Narodna skupstina je
"zateceno" mesto medunarodnih ugovora u pravhom poretku Republike
Srbije, po naSoj oceni, i potvrdila. Kako je Ustavom Srbije (¢lan 1.) vladavina
prava bila utvrdena kao jedna od tri osnovne vrednosti na kojima se zasnivao
ustavni sistem Srbije, a stavom 5. ¢lana 9. Ustava "zastita ustavnosti i
zakonitosti" bila izrekom poverena Ustavnom sudu, to je Ustavni sud bio
nadleZzan i da ceni ne samo uskladenost drugih propisa i opstih akata sa
medunarodnim ugovorom, odnosno zakonom o ratifikaciji medunarodnih
ugovora, veé¢ i uskladenost zakona Republike Srbije sa medunarodnim
ugovorima. U zemlji koja se temelji na principu vladavine prava (koja
podrazumeva i uskladenost akata u pravnom poretku zemlje), ta kontrola se od
strane Ustavnog suda nije mogla iskljuciti jer je pravni poredak Republike
Srbije bio jedinstven i ¢inili su ga kako domacdi, tako i medunarodni izvori
prava. Svaki od tih izvora morao je imati svoje mesto u hijerarhiji pravnih
akata, pa tako i potvrdeni medunarodni ugovori. O uskladenosti akata u
pravhom poretku Republike Srbije, u kome nizi pravni akti moraju biti
uskladeni s visSim pravnim aktima, po Ustavu brinuo se Ustavni sud.

7. UMESTO ZAKLJUCKA

S obzirom na sadrzinu reSenja savremenog Ustava Republike Srbije, nije sporno
da Ustav pruza dovoljan pravni osnov nadleznim organima drZave Srbije za
vodenje pregovora i zakljucivanje sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
Evropskoj uniji, a potom i ustavni osnov za ispunjenje obaveza iz tog ugovora,
kao i drugih ugovora koje Republika Srbija bude zakljucivala sa Evropskom
unijom u ovom procesu. U tom pogledu posebno su vazne one odredbe Ustava
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koje utvrduju mesto medunarodnih ugovora u pravhom sistemu Srbije i
njihovu neposrednu primenu. U pravnom poretku Republike Srbije de
constitutione lata potvrdeni medunarodni ugovori predstavljaju deo
jedinstvenog pravnog poretka Republike Srbije, u kome je Ustav "najvisi pravni
akt", a odmah iza Ustava, po pravnoj snazi, su potvrdeni medunarodni
ugovori, sa kojima moraju biti usaglaseni svi zakoni i drugi opsti akti doneti u
Republici.

Pored navedenog, odredbe svih medunarodnih ugovora koji obavezuju
Republiku Srbiju, po Ustavu se imaju neposredno primenjivati od strane svih
organa vlasti-zakonodavne, izvréne i sudske. Naravno, i uporedna praksa
potvrduje da se neposredno  mogu primeniti samo one odredbe
medunarodnih ugovora koje nisu uslovljene u pogledu izvrSenja ili dejstva
usvajanjem ili postojanjem bilo kakvog drugog pravnog akta drZave Srbije. To
su zapravo one odredbe medunarodnih ugovora koje su (kako to kaze i Sud
evropskih zajednica) "pravno potpune”, odnosno "pravno perfektne i
sposobne” da proizvedu direktno dejstvo.

Bez obzira na pocetne teSkoce koje objektivno postoje kada se u jednoj zemlji
otpocne sa neposrednom primenom brojnih medunarodnih ugovora (za razliku
od ranijeg perioda kada su primenjivani samo oni medunarodni ugovori koji su
"implementirani" u domace zakonodavstvo), uvidom u odluke redovnih
sudova, a posebno Ustavnog sud Srbije, pouzdano se moZe konstatovati, da se
ovi organi ni do sada nisu ustezali kada je u pitanju neposredna primena
pojedinih odredaba medunarodnih ugovora, kao i opSteprihvacenih pravila
medunarodnog prava. Nesporno je da se brojni medunarodni ugovori,
odnosno brojne odredbe ovih akata iz nomotehnic¢kih razloga ne mogu
primenjivati neposredno, nego je nuzna njihova implementacija u unutrasnji
pravni poredak. Uz to, pitanje izvrSavanja i neposredne primene odredaba
medunarodnih ugovora u odredenoj zemlji, kao i izvrSavanje preuzetih
obaveza koje proizlaze iz njenog ¢lanstva u medunarodnim i nadnacionalnim
organizacijama, nije jedino stvar ustavne proklamacije, niti pak samo pitanje
formulacije i sadrZine svake pojedine odredbe tih ugovora, niti pak odnosa
pojedinih nacionalnih institucija prema obavezama koje proizilaze iz
navedenog c¢lanstva, ve¢ uveliko i stvar "snage" i "mogucénosti” drZzave da u
potpunosti obezbedi izvrSavanje preuzetih obaveza.
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