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UuvoD

Pitanje baznog socijalnog konsenzusa jeste pitanje utvrdivanja ,mate-
rijalnog ustava“. Jer, politicka zejdnica nastaje kao kompleksan sklop
normativno, emotivno ili ciljno orijentiranog ponasanja. Ustavna drza-
va izvan pravnih konstrukcija pociva na vanpravnoj vezanosti, na unu-
trasnjoj solidarnosti njenih gradana. Ovaj nenormirani temelj drzavnog
ustrojstva dolazi do izrazaja u pisanim ustavima, kao skup iskaza koji
normativno opravdavaju tip drzavne vladavine. Pokazuju se jedanko u
ustavnoj preambuli, u osnovnim odredbama, u normiranju ljudskih
prava ili u organizacionom dijelu svakog ustava. Normativni izraz so-
cijalnog konsenzusa zasigurno nece biti tesko uspostaviti u situaciji u
kojoj je pouvoir constituant originare nadomjestena pouvoirs constituant
insitué. To je crnogorska ustavna situacija - ustavotvorac je ovdje kon-
stituiran, institucionaliziran i podreden mrezi ustavnih rjeSenja kao i
iskustvima postojeceg ustavnog razvoja. Ustav Crne Gore nece, prema
tome, biti izvoden iz socijalnog vakuma, iz ,preddrzavnog* ili revolu-
cionarnog stanja u kojem bi novi ustavotvorac bio principijelno slobo-
dan - on je ,zarobljen“ prethodnim Ustavom i na nivo pozitivhe norme
izvodi standarde zatecenog Ustava koji se dugogodi§njom primjenom
legitimiraju kao stecena prava. Ovdje je rije¢, sve u svemu, o evoluci-
onom utvrdivanju ustavnog prava koje podrazumijeva drzavni konti-
nuitet, kontinuitet demokratskih institucija i uklopljenost u evropsku
tradiciju sa moguc¢noscu ukljucenja u Evropsku uniju.

Sve je to opredjelilo crnogorski put prema utvrdivanju ustavnog teksta.
On je praktican, ali nesiguran: posebna, u osnovi, anonimna grupa ek-
sperata Savjeta za ustavna pitanja Skupstine Crne Gore je ponudila tek-
stualni okvir koji bi trebalo da posluzi kao osnovni pisani dokument u
proceduri utvrdivanja konacnog ustavnog teksta. Pri tom nisu ostavlje-
ni nikakvi pisani tragovi o radu ekspertske grupe, o njenim ¢lanovima,
posebno o razlozima koji su vodili konkretnim normativnim rjesenji-
ma. Ustavni tekst dijelom preuzima terminologiju i rjeSenje vazeceg
(»starog“) Ustava, dijelom unosi inovacije u organizaciono-tehnickom
smislu, formulira novi tip drzavnih vrijednosti u osnovnim odredbama
iljudska prava izvlaci iz ¢orskokaka beskorisnih proklamacija, osigura-
va im normativni znacaj i propisuje ustavne zalbe za njihovu zastitu.
Ujedno, tekstualni okvir distancira osamostaljenu drzavu od najsvjezije



federalnoj Jugoslaviji i stvaranja Jugoslavije po mjeri Srba prekoracila
i crnogorska drzavna zajednica. Upravo je taj ustavni tekst, ekspertski
tekst Ustava Crne Gore, predmet analiza koje slijede.

Zasluga je Fondacije Heinrich Béll, Regionalnog biroa za jugoistocnu
Evropu, da je uocCena akutna potreba crnogorske javnosti za kompe-
tentnom analizom ustavnog teksta, ali i da je identificiran ustavotvorni
impuls upravo osamostaljene crnogorske drzave. Fondacija je najprije
organiziranjam rasprave na temu , Kakav je Ustav potreban evropskoj Cr-
noj Gori?“ (najveci dio ovdje objavljenih analiza je pripremljen za ovaj
skup) dostigla onaj nivo analitickog odnosa prema Ustavu koji zahtijeva
upoznavanje Siroke javnosti sa konkretnim pravno-dogmatskim i poli-
tolosko-rekonstruktivnim stavom o ekspertskom tekstu. Zatim je, pri-
premanjem ove knjige, ponuden pravno-politoloski okvir crnogorskoj
javnosti, kao orijentaciona tacka pri iznalazenju najboljih rjesenja.

Analize koje slijede dokumentiraju ozbiljan napor da se uspostave krite-
rijumi prohodnog i modernog Ustava: prohodnog, za politicke odluke,
modernog, za odgovorno vrienje drzavne vlasti. One ustavna rjeSenja
iz ekspertskog teksta podvrgavaju kritickoj rekonstrukciji i prognosti-
¢ki ispituju njihov uticaj na tip crnogorske drzavnosti, na organizaci-
ju vlasti i poziciju individualnih i kolektivnih prava u cjelini ustavnog
uredenja. Bududi da se spektar analiza krece od dogmatskih i ustavno-
doktrinalnih do politoloskih rekonstrukcija, to je osnovni specifikum
prilozenih radova multidisciplinaran pristup ustavnim rje$enjima. Ova
je specifi¢nost dopunjena ¢injenicom da su autori navje¢im dijelom
stranci koji se rukovode pravilima analitickog metoda i ideoloski neu-
tralno rasclanjuju ustavnu sliku novog crnogorskog Ustava. Takav me-
tod jeste podsticajan i morao bi jednako koristiti ustavnopravnoj nauci
i akterima novog crnogorskog ustavotvorstva. Mogu im samo preporu-
¢iti pazljivu lektiru ovdje objavljenih analiza.

Edin Sarcevi¢ Leipzig, februara 2007.
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Fred Judson™

KOMENTARI EKSPERTSKOG TEKSTA
USTAVA CRNE GORE*™

I. Uvod

Institucionalni aparat demokratije je obi¢no uokviren ustavom, kao §to
je to slucaj sa Njemackim Osnovnim zakonom iz 1949, Ustavom SAD-a
iz 1789, ili Bolivarskim Ustavom iz 2000. godine, u Venecueli. Postoje
demokratije koje nemaju napisane ustave, kao §to su Velika Britanija,
Izrael i, doskora (1982), Kanada. Vazno je shvatiti da ustavi, naravno,
ne moraju obavezno da institucionalizuju demokratiju. Ovo je posebno
vazno kada je u pitanju liberalna demokratija, koja se razvila tokom
posljednja dva vijeka. Mnoge drzave Latinske Amerike su, na primjer,
tokom svojeg postojanja kao nezavisne politicke jedinice imale veo-
ma progresivne demokratske ustave, ali su prezivljavale mnogobrojne
drzavne udare i periode diktature. Formalno socijalisticke drzave, po-
put Sovjetskog Saveza, Kube i Vijetnama, takode su imale sopstvene
ustave, ali su rijetki oni koji bi njihove rezime vladavine i institucije
definisali kao ,demokratske’. Osnova svega navedenog jeste Cinjenica
da nacrt crnogorskog dokumenta odslikava i moze biti uporedivan sa
ustavnim iskustvima raznih rezima od 1800. godine do danas. U ovom
dokumentu se mogu prepoznati sli¢nosti u principima, kao i institucio-
nalni aranzmani i okviri vlasti koji se pojavljuju u ustavima savremenih
liberalnih demokratija. Ipak, ima potrebe da se ponovi ono §to je oci-
gledno: postojanje ustava nije garancija demokratije, vladavine zakona
i politicke stabilnosti.

Da bi se sadrzaj nacrta crnogorskog Ustava potpuno shvatio, potrebno
je uzeti u obzir dimenzije konteksta i teorije, ali i vaznu dimenziju po-
litickih nadmetanja u Crnoj Gori. Ja ¢u se ukratko osvrnuti na ove tri
dimenzije, a potom se okrenuti nekim specifi¢cnim pitanjima, koja je u
ovom dokumentu identifikovao Pokret za promejene (PzP).

Autor je profesor Politickih nauka na Univerzitetu Alberte, Kanada
* Prevod sa engleskog Dr.Srda Pavlovic, docent na Katedri za istoriju i klasi¢ne
studije Univerziteta Alberte, Kanada
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I1I. Kontekst/i

Za posmatraca izvana, postoje Cetiri znacajna istorijska konteksta koja
treba pomenuti. Prvo: kao politicki entitet, Crna Gora je dio komplek-
sne istorije Balkana - regiona gdje istorija ima veliki znacaj. To je duga i
slojevita istorija imperijalnih, kulturnih, lingvistickih, vjerskih i ideolo-
skih talasa. Drugo: stanovnici Crne Gore su iskusili veoma destruktivne
ratove i neimastinu nekoliko puta tokom posljednjeg vijeka, a jedan od
tih ratova se okoncao tek nedavno. Trece: ¢itavih pedeset godina tokom
dvadesetog vijeka Crna Gora je nosila jugoslovenski (socijalisticki), hla-
dnoratovski i asimetri¢ni federalisticki pecat. Cetvrto: Crna Gora je tek
nedavno ostvarila status suverene drzave, nakon referenduma koji je
formalizovao napustanje entiteta nazvanog Srbija i Crna Gora.

Relevantni medunarodni politicki konteksti su malobrojni, ali su izu-
zetno vazni za procjenjivanje nacrta crnogorskog dokumenta. U post-
jugoslovenskom periodu i na post-konfliktnom Balkanu, republika ce i
dalje postojati. Ovo je region koji se mijenja: nove suverene drzave su
rodene u vrijeme krvavih i meduosbno povezanih ratova, uz NATO i
UN-mirovne misije kao nezaobilazne posrednike. Kao i druge post-so-
cijalisticke i post-hladnoratovske drzave Isto¢ne i Jugoistocne Evrope,
politicke i pravne institucije, kao i socijalna i ekonomska politika Crne
Gore bice pod budnim okom Evropske Unije (EU), u procesu ostvariva-
nja punopravnog ¢lanstva u EU. Izvan okvira EU, naravno, funkcionise
medunarodna zajednica formalnih liberalnih demokratija i Ujedinjene
Nacije. Crna Gora ce morati da ispuni i njihove kriterijume u oblasti
ljudskih prava i vladavine zakona.

III. Teorija

Na nivou fundamentalnih principa, demokratska teorija ne povezuje
olako liberalnu demokratiju sa ekonomskim sistemom nazvanim , kapi-
talizam*. Cinjenica je, medutim, govoreci uopsteno, da savremeni poli-
ticki liberalizam (reprezentativna demokratija) pretpostavlja takozvanu
trzi$nu ekonomiju, odnosno, ekonomski liberalizam. Da se Crna Gora
pojavila kao suverena i demokratska drzava u periodu izmedju 3o-tih
i 7o-tih godina proglog vijeka, vrlo je vjerovatno da bi Nacrt ustava bio
formulisan u skladu sa Kejnsovom terminologijom i da bi mnogo cesce
pominjao drzavne regulatorne funkcije, kao i funkcije redistribucije i
ekonomskog planiranja. No, nacrt dokumenta koji imamo pred sobom
je mnogo blizi neoliberalnim ekonomskim principima (uz odredena
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upozorenja). Ovaj dokument se takode oslanja na diskurse pridruzenog
modela ekonomske globalizacije, koji insistira na liberalizaciji trgovine,
balansiranom budzetu i veoma limitiranoj ekonomskoj ulozi drzave.

Klasi¢na teorija liberalne demokratije od 18. do 20. vijeka, je pretposta-
vljala da je obrazovano, informisano i organizovano gradanstvo osno-
va za reprezentativnu demokratiju. Danas, mi definiSemo ‘gradansko
drustvo’ na veoma slican nacin. Nekolicina klasi¢nih teoreticara bavilo
se formama reprezentativnih demokratija, i mnogi od njih su proje-
ktovali maskulinisticku, elitisticku i ‘burzoasku’ reprezentativnu demo-
kratiju. U 20. vijeku mnoge demokratije su dale pravo glasa Zenama,
bezemljagima, radnickoj klasi i ostalim politicki marginalizovanim se-
ktorima drustva. Teoreticari su analizirali drustvene parametre i uslove
postojanja ,demokratske politicke kulture“ ili ,gradanske kulture“ kao
osnovne elemente liberalne reprezentativne demokratije.

Klasi¢na teorija liberalne demokratije nije obavezno uspostavljala vezu
izmedu demokratije i ,nacionalne drzave“ definisane po etnickom
principu i povezane sa, uglavnom, etnickim nacionalizmom Zapadne
modernosti. Ipak, uspostavljanje ove veze je doskora bilo vise pravilo,
a manje izuzetak. Mnoga drustva liberalne demokratije, kako ona Za-
padna, tako i ona post-kolonijalna, su bila, ili su pretvorena u multi-
etnicka, multijezi¢na i multikulturna. Mnoge od ovih demokratija su
se trudile da ustavno i institucionalno ,uhvate korak“ sa sopstvenim
savremenim drustvenim realnostima. To je bila teznja da se uspostavi
»gradanski nacionalizam®, koji se smatrao prikladnijim i bio viden kao
principijelniji temelj za demokratsku ustavnost.

Oba teorijska modela - odnos demokratije i kapitalizma i odnos demo-
kratije i ,nacionalne drzave®, to jest ,nacije gradana“ - podrazumijevaju
neizbjezne tenzije, Cesto i potencijalne suprotnosti i sukobe. S jedne stra-
ne, politicka ravnopravnost inidvidua u liberalnoj demokratiji ne moze
se preslikati na socio-ekonomsku ravnopravnost u kapitalizmu. S druge
strane, etnicke identifikacije pojedinaca i grupa sa odredenom nacional-
nom drzavom (kao $to je to bio slucaj sa post-jugoslovenskim iskustvom
na prostoru Balkana i u drugim regijama Sirom svijeta) ne moze se lako
zamijeniti demokratskom ,gradanskom kulturom“ koja se oslanja na
viseslojne identitete i toleranciju. Kada se populacije ¢iji se identiteti de-
fini$u na viSe nivoa pomijere ka politickim prostorima demokratske vla-
davine, princip ,vladavine vecine“ se prvi nade na udaru kritike. Ovo se
desava iz mnogo razloga, a jedan od njih je problem zastite manjina.
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U okvirima anglo-americke ustavne tradicije liberalne demokratije po-
stoje dva dodatna izuzetno naglasena teoretska aspekta: parlamentarno
nasuprot predsjednickom i razdvajanje nadleZnosti, koje se Cesto i netacno
poistovjecuje sa sistemom ,prava i odgovornosti“. Razdvajanje nadle-
znosti znadi institucionalnu autonomiju izvr$ne, sudske i zakonodavne
funkcije drzave, kao i ogranicenja i regulatorne odgovornosti koje idu
uz pomenute funkcije.

IV. Politicka nadmetanja u Crnoj Gori

Posmatrana kao ,drustvena formacija“, Crna Gora ima dvije primijetne
politicke karakteristike, odnosno dva prepoznatljiva elementa nasljeda:
status jedne od Sest nacija u okviru SFR Jugoslavije i ¢injenicu ukljuciva-
nja u vecinski srpsku, politicku formaciju nazvanu Srbija i Crna Gora. U
okviru bivse jugoslovenske drzave Crna Gora je bila obavezna da prepo-
zna i postuje prava ne-crnogorskih etni¢kih manjina i Muslimana. Jasno
je da je postojalo odredeno politicko nadmetanje koje se bazira na etni-
¢kim i vjerskim identitetima vecine i manjina. Sudeci po parametrima
liberalne reprezentaitvne demokratije koji su institucinalno definisani u
nacrtu crnogorskog Ustava, ovo politicko nadmetanje e se nastaviti. Vrlo
je vjerovatno da ce albanski, srpski i mulsimanski manjinski identiteti
proizvesti komplikovana politicka neslaganja. Osim toga, tokom go-tih
godina proslog vijeka, a posebno od kada su se okoncali oruzani sukobi
u regionu, u Crnoj Gori se pojacala politicka borba izmedu zagovornika
nekih formi socijalizma, mjesovite ekonomije i pune ,trzisne“ ekonomi-
je. Nadalje, iskustvo Crne Gore kao ekonomskog slijepog crijeva Srbije,
sa slabo strukturiranom ekonomijom i tegobnim promjenama kreiralo
je atmosferu nesigurnosti, iScekivanja i nejednakih odnosa vlasnistva
i proizvodnje. Od 1980. godine nije bilo mnogo socijalne, ekonomske
ili politicke normalnosti (neki smatraju da je situacija takva od 19. vije-
ka). U skorije vrijeme se manifestovao problem korupcije i to je nadalje
komplikovalo pojavljivanje liberalno-demokratskog ustavnog poretka i
vladavine koja mora pratiti ovakav pravni okvir.

V. Specificna pitanja: uloga/e parlamenta

Ekspertski tekst ustava projektuje politicku institucionalnost crnogor-
ske drzave kao modifikovani predsjednicki sistem (vidi dalje u tekstu),
sli¢an francuskom modelu. Clanovi koji definigu ulogu parlamenta sa-
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drze znacajan broj vaznih definicija koje skupa mogu biti shvacene kao
ovlascenja, kontrole isl, pogotovo u odnosu prema funkciji predsjedni-
ka. Na primjer, ¢lan 112, daje parlamentu moc da ,punovazno odlucu-
je“, prostom veéinom, dok ¢lan 117 daje parlamentu pravo da, u okvi-
rima odredenih pravnih parametara, raspise referendum sa jednom
tre¢cinom poslanika. Clan 131 kaze da samo jedna cetvrtina poslanika u
parlamentu moze ,podnijeti predlog da se glasa o povjerenju Vladi ili
pojedinom njenom ¢lanu“ (glasanje o nepovjerenju), dok ¢lan 132 obe-
zbjeduje standardno parlamentarno pravo poslanika na period poznat
kao ,pitanja i odgovori“ tokom redovnog zasijedanja. Clan 120 (osim
u slucaju da se usvoji alternaitvni tekst) daje parlamentu pravo da bira
predsjednika republike. Clanovi 146, 151, 154, 175 i 181 daju parlamentu
pravo da bira sudije, postavlja drzavne tuzioce, bira Zastitnika ljudskih
prava i sloboda, sudije i predsjednika Ustavnog suda i guvernera Cen-
tralne banke. Osim toga, parlament moze inicirati ustavne amandma-
ne (¢lan 185) i formirati stalna i povremena radna tijela.

Ovlascenja data parlamentu ovim nacrtom Ustava, sumirana u ¢lanu 102,
poznata su od ranije. Ta ovlas¢enja (manje ili visSe modifikovana) mogu
se naci u mnogim ustavima Sirom svijeta, a pogotovo u predsjednickim i
jednodomim sistemima. Ipak, dva zapazanja ¢ine osnovu za kritiku. Prvo,
¢ini se da Nacrt ustava ne ovlascuje parlament direktno da inicira donose-
nje zakona. Njegova uloga je da , usvoji“ zakone predlozene od strane Vla-
de (¢lan 126). Mnoga od ovlascenja parlamenta da ,izabere“, ,potvrdi“ ili
,usvoji“ mogu biti interpretirana kao ,re-aktivna“ a ne kao ,pro-aktivna“.
Drugo, ¢lan 110 ne definise jasno na kakva se stalna ili povremena radna
tijela konkretno misli. U mnogim parlamentarnim sistemima (Kanada,
Velika Britanija) kao i u predsjednickim sistemima (SAD, Francuska) po-
stoje mocni parlamentarni ili zakonodavni komiteti (odbori ¢ije ¢lanstvo
dolazi iz svih znacajnijih politickih partija). Njihova funkcija je priprema-
nje zakonskih akata, revizija zakonskih akata, analiza rada i ispitivanje
vladinih ministara, komisije za istrazivanje, nadgledanje itd. Dakle, neki
posmatraci bi mogli izraziti zabrinutost oko ¢injenice da bi crnogorski
parlament bio institucionalno drugorazredan u odnosu na funkciju pred-
sjednika, odnosno da ne bi uzivao institucionalnu jednakost. Iako postoje
mnogi elementi za zastitu autonomije parlamenta od predsjednika i sud-
ske vlasti, u Nacrtu ustava nije sasvim jasno kako bi funkcija parlamenta
de facto mogla biti istinski pro-aktivna. Ako je parlament slab ili ometan u
ispunjavanju svojih istinskih funkcija (kao $to neki tvrde) onda se u pita-
nje dovodi i njegova osnovna funkcija demokratske reprezentacije.
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VI. Nezavisnost sudstva

Clan 142 kaZe da su ,sudije i sudovi nezavisni u sudenju“. Deklarisanje
nezavisnosti sudstva je opste mjesto u ustavnom pravu, kao $to su to i
statuti koji uspostavljaju ministarske, parlamentarne ili druge (u sluca-
ju Ombudsmana za ljudska prava i slobode) mehanizme kontrole. Du-
gacak spisak jasno definisanih ljudskih prava i sloboda (Dio 2. ¢lanovi
18-86, ukljucujuci posebna manjinska prava, ¢lanovi 81-86) moze da,
u odredenom smislu, predstavlja dodatnu ustavnu osnovu nezavisnog
sudstva, posto je sudstvo obavezno da postuje i §titi ta prava i slobo-
de. Sastav Sudskog savjeta (¢lan 146) kao neke vrste ,nadzornog tijela“
ostavlja utisak izbalansiranosti, integriuci sudske funkcije sa drugim
drzavnim bransama - od parlamenta i sudija, do tuzilaca i Ustavnog
suda. Cini se da se odredbe koje regulisu budZet sudstva, kao i parla-
mentarna odgovornost za izbor svih sudija ,na predlog Sudskog savje-
ta“ (clan 146) uklapaju u parametre drugih demokratskih rjesenja.
Vazno je prepoznati ¢injenicu da neki predsjednicki sistemi definisu
postavljanje sudija Vrhovnog suda od strane izvr$ne vlasti (parlament
potvrduje ova imenovanja), dok neka demokratska drustva praktikuju
direktne popularne izbore za odredene kategorije sudija. Odredbe Na-
crta ustava po pitanju sudske vlasti nijesu ni jedinstvene niti su izvan
demokratskih normi. Vazno je napomenuti da te odredbe (kao §to je
to slucaj sa onima koje se odnose na tuzioce) ne sadrze u sebi referen-
cu balansiranja bilo kojeg od principa manjinske (etnicke, vjerske) ili
rodne predstavljenosti. Na kraju, odrednice koje se odnose na Ustavni
sud (¢lanovi 167-177) takode djeluju kao izraz standardne prakse.

VII. Predsjednik

Sasvim je ocigledno da je u Nacrtu ustava predsjedni$tvo najsnazniji
elemenat drzave i da ima velika ovlagcenja. Vjerovatno e biti od znacaja
da li ¢e se predsjednik birati direkto od strane glasaca ili ce biti biran
putem indirektnog ,delegiranog” glasanja u parlamentu. U svakom slu-
¢aju, ustavno definisana ovlascenja predsjednistva, bez obzira na neke
ustavne odredbe o ,kontroli“, ¢ine izvr§nu granu vlasti zaista izuzetno
mocnom (relevantni ¢lanovi 119-124, kao i ¢lanovi kojima se definisu
odgovornosti Skupstine, Vlade, Savjeta za odbranu i bezbijednost, Zasti-
tnika ljudskih prava i sloboda, Drzavne finansijske kontrole, Ustavnog
suda, Centralne banke i vojske). U svakoj od ovih oblasti, Predsjednik
ima znacajnu moc¢ imenovanja, ako ne bas i ustavnu , poslednju rijec*.
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Iako su predsjednicka ovlascenja zaista ekstenzivna, postoje dva koja se
moraju posebno naglastiti: ovlascenje da predlaze predsjednika Vlade
(¢lan 1277 naznacava da kandidat treba da bude iz politicke partije ili ko-
alicije koja ima veéinu u Parlamentu, §to aktuelizuje pitanje o tome Sta
se desava onda kada nema vecine; izgleda da u tom slucaju Predsjednik
imenuje drugu osobu ako parlament odbije da potvrdi prvog kandidata
i tako dok se ne raspisu izbori). Ovo ovlascenje, naravno, znaci sposo-
bnost da se imenuje i definige Vlada. Clan 127 naglasava da ,Skupstina
glasa, istovremeno, o usvajanju programa Vlade i izboru predsjednika“.

Cinjenica da u predsjednickom sistemu, kakav je definisan nacrtom
Ustava, predsjednik ima centralnu ulogu u formiranju vlade, nije sama
po sebi kontradikcija. Da li ova uloga postaje problemati¢na zavisi od
politickog balansa snaga i potencijalnog politickog izazova u odredenoj
republici - u ovom slucaju, u Crnoj Gori. Ako su, na primjer, usta-
votvorna skupstina, ekspertsko tijelo, ili neki drugi entitet koji Siroko
predstavlja glasace, ostro podijeljeni po liniji zagovornika predsjedni-
ckog sistema i onih koji favorizuju parlamentarno-centri¢ni sistem,
onda predsjednicke duznosti i ovlascenja, kako su definisani u Nacrtu
ustava, postaju predmet neslaganja. Ipak, postoji mogucnost da veci-
na u Skupstini amandmanima koriguje Ustav i time gotovo uspostavi
klasican parlamentarni sistem: bez predsjenika i bez opstih izbora za
predsjednika Vlade.

Ovdje je dobrodosao komentar koji je u vezi sa ranijim analizama kon-
teksta i politickog nadmetanja u Crnoj Gori. Ne ¢udi da su Crna Gora
i politicki raznorodno vodstvo, zabrinuti po pitanju kreiranja snazne
drzave, koja je ustavno pripremljena da se nosi sa bezbijednosnim pro-
blemima. Brutalan rat i gradanski konflikt su dogadaji iz bliske proslo-
sti 1jo§ uvijek postoji opasnost da snage unutar Crne Gore i one izvana,
odluce da silom pokusaju ostvariti svoje politicke ciljeve. Stoga je insti-
tucionalni integritet snaga bezbjednosti, obavjestajnih agencija i poli-
cije veoma vazan. Isto vazi i za ovlascenja izvr$ne vlasti (predsjednik)
kada je u pitanju neutralisanje potencijalnih opasnosti. Ova bojazan je
jasno definisana u ¢lanovima 139-141, koji se odnose na ovakve opasno-
sti i vanredno stanje kao mehanizam neutralisanja prijetnje. Ova boja-
zan se takode pojavljuje u ¢lanu 9, koji ,svako izazivanje, podsticanje i
raspirivanje nacionalne, rasne, vjerske i druge mrznje i netrpeljivosti*
definise kao ,zabranjeno i kaznjivo“, kao i u ¢lanu 54 koji zabranjuje
politicke aktivnosti ,usmjerene na nasilno rusenje ustavnog poretka,
naru$avanje teritorijalne cjelokupnosti Crne Gore, krSenje ljudskih
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prava i sloboda, izazivanje nacionalne rasne, vjerske i druge mrznje,
netrpeljivosti ili na povredu javnog morala“.

Povodedi se za izrekom da su ,sve ostale stvari poravnane“, Nacrt usta-
va moze samo da definiSe principe, formalne proceduralne direktive
i institucionalne aranzmane pomocu kojih funkcionise demokratska
republika. Ne moze da , definise politiku“. Elementi koji odreduju ste-
pen funkcionalnosti jesu socijalne snage u Crnoj Gori, politicke elite,
partije i aktivisti. Kako sada stoji, Nacrt ustava strukturira snazan pred-
sjednicki sistem, sa nekim parlamentarnim i sudskim odgovornostima
za oCuvanje ustavnog poretka i kontrolu izvr§ne vlasti. Pretpostavljamo
da je Nacrt ustava proizvod kolektivnog napora, politickih neslaganja i
kompromisa - to su elementi koji nose oznake demokratske politicke
kulture. Ako je ovo na odredeni nacin, ipak, nametnuti i arbitrarni do-
kument, onda on ne odslikava istinsku demokratsku politicku kulturu,
pa model vladavine koji iz ovoga slijedi teSko moze biti demokratski,
reprezentativan i odrziv.

VIII. Depolitizacija policije

U clanu 126 kaze se da Vlada ,izvrSava i stara se o izvr§avanju zakona
i drugih propisa Skupstine®, dok ¢lan 149 uspostavlja Drzavno tuzi-
lastvo kao ,jedinstven i samostalan drzavni organ® koji goni pocinioce
krivi¢nih djela. U prvom slucaju, pretpostavlja se da izvrSenje zakona
znadi praktikovanje policijskih ovlascenja, §to je normalna odgovornost
Vlade. Istovremeno se sudstvo pokusava odvojiti od policije i politickih
vlasti. U drugom slucaju, parlament je odgovoran za imenovanje tuzi-
laca i ¢ini se da je ta konstatacija dio ustavne strukture u Nacrtu ustava.
Ovo se moze definisati kao ,odvajanje odgovornosti“ §to jeste centralni
princip demokratske ustavnosti.

Nema direktnog pominjanja policijskih organa, osim reference na , ja-
vne organe“ u nekim od ¢lanova koji se bave pravima i slobodama, kao
u slucaju zahtjeva da se obezbijedi nalog za pretragu mjesta boravka ili
poslovnih prostorija. Iako je vjerovatno da policijski organi postoje u
danagnjoj Crnoj Gori, Nacrt ustava ne pominje ni njihovu genezu, niti
izvor iz kojeg one crpe sopstveni autoritet. Nema pomena o posebnim
vladinim odgovornostima u vezi sa funkcionisanjem i kontrolom poli-
cijskih organa. Stoga, u tekstu Nacrta ustava nije moguce okarakterisati
policiju kao , politizovanu*“ ili , de-politizovanu®.
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IX. Prava manjina

Zastita manjinskih prava koju nudi Nacrt ustava, a posebno u ¢lano-
vima 81-8s, ¢ini se donekle kao siguran izbor kada se uzme u obzir
kontekst formulacija u preambuli o opredjeljenju da se zivi u , drzavi
u kojoj su osnovne vrijednosti mir, sloboda, postovanje ljudskih prava
i sloboda, nacionalna ravnopravnost, multikulturalnost, multietnicki
sklad“. U svijetu kojim dominiraju formalno viSenacionalne, viseetni-
cke, visejezicke, visekulturne i viSevjerske ustavne drzave nista manje
se ne moze ni ocCekivati. Manje se ne moze ocekivati u republici koja
iskoracuje iz ratova koji su pratili raspad Jugoslavije.

Ovo je moglo biti i drugacije, kao $to je to slu¢aj u nekim od post-ju-
goslovenskih drzava i/ili njihovih regiona. Takode, postoje indicije da
pojedinci, grupe i organizacije u Crnoj Gori preferiraju da se manjin-
ska prava ne defini§u Ustavom, kako je to uradeno u ¢lanovima 81-8s.
Kao i u slucaju ranijih komentara o predsjednickom i parlamentarnom
sistemima kao zoni sukobljenih stavova i pitanja manjinskih prava su
teritorija suprotstavljenih misljenja. Posto nijesu svi gradani Crne Gore
(ovdje citaj: agresivni unutar-drzavni nacionalizmi, vjerski identiteti i
grupe koje imaju podrsku izvana) spremni da svoja politicka stremlje-
nja ostvare nenasilno, pitanje da li, ili ne, ustavom definisati manjinska
prava, nece biti rijeSeno prostim brisanjem ¢lanova 81-85. Politicke i
drustvene realnosti na terenu, ukljucujuci agresivne unutar-drzavne
nacionalizme, kriminalizaciju, korupciju, neslaganja oko statusa Zene
u drustvu ili nekompletna demokratska politicka struktura, predstavlja-
ju pitanja koja bi trebalo rjesavati politicki i u okviru gradanskog drus-
tva. Malo je vjerovatno da ce bilo koji ustavni tekst rjesiti ova pitanja.

Na pocetku, u ¢lanu 9, je reCeno da ¢e manjinama biti obezbijedena po-
sebna prava koja se smatraju neophodnim za ocuvanje ,njihovog iden-
titeta, izrazavanje i unapredivanje njihove etnicke, kulturne, jezicke,
vjerske i druge posebnosti“. U ¢lan u 15 takode se naglasava da, kada
je to opravdano (onda kada nacionalne manjine predstavljaju lokalne
vecine ili kada su prisutne u znacajnom broju) manjinski jezici mogu,
u tim sredinama, imati status zvanicnih jezika.

Kasnije, u ¢lanu 81, ove ranije definicije su pojasnjene i drzava ima oba-
vezu da ,materijalno pomaze, u skladu sa mogucnostima, osnivanje

obrazovnih, kulturnih ustanova i medija na jeziku manjine“. Ocigle-
dno, kao $to je to navedeno u ¢lanu 16, materijalna podrska od strane
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drzave moze biti ponudena i vjerskim zajednicama (pretpostavlja se
i ve¢inskim i manjinskim). Postojac¢e zvanic¢ni drzavni sekularizam:
odvojenost vjere od drzave, uz nepostojanje obavezne vjere i uz kla-
uzule koje zabranjuju politizaciju vjere. Ovakva kombinacija drzavne
podrske vjerskim zajednicama, uz zvani¢nu odvojenost drzave od vjere,
prisutna je u priblizno dvije stotine suverenih drzava na svijetu. Iako
su odnosi vecinskih i manjinskih vjerskih zajednica prema drzavi po
pravilu kompleksni i problemati¢ni u svim post-jugoslovenskim repu-
blikama, definicije koje nudi Nacrt ustava se ¢ine principijelne i korek-
tne. Valja ponoviti da politika odnosa prema drzavi, kao i odnosa medu
razlicitim zajednicama ne moze biti ustavno definisana: ove odnose
trebalo bi formulisati i rjeSavati u okviru demokratske politicke kulture
koja se konstantno razvija i u okvirima aktivnog gradanskog drustva.
Pretpostavka da vjerske zajednice u Crnoj Gori imaju nejednak tretman
kada je u pitanju pristup izvorima finansiranja, kreira uslove u kojima
drzava moze materijalno da pomogne zajednicama. Ova podrska se
moze bazirati na odredenom modelu , proporcionalnosti“. Definisanje
konkretne politike u ovoj oblasti ce zahtijevati delikatnost, osjetljivost
za detalj i dozu razumijevanja preko linija koje odvajaju ove zajednice.

X. Zakljucak

U principu, svaki pokusaj definisanja demokratskog ustava zasluzuje
podrsku. Sociolozi, oni koji se bave politickim naukama, teoreticari de-
mokratije i istoricari, ¢e obratiti posebnu paznju na , odvajanje nadle-
znosti“ i na politicke, socijalne i ekonomske realnosti koje karakterisu
drzavu i drustvo koji donose ustav. Specifi¢ni ustavni aranzmani koje
nudi ekspertski tekst Ustava Republike Crne Gore mogu biti idealni,
ili ne. Oni mogu dati prednost predsjednickom sistemu na ustrb par-
lamentarnog. Mogu u sebi sadrzati elemente koji frustriraju, pa cak
izazivaju i ljutnju kod jednog dela crnogorske populacije. Kao sto je
ranije reeno, u jednom trenutku je neophodno vjerovati i napraviti
taj ,iskorak” - pretpostaviti da je ovaj dokument proizvod konsenzusa
i demokratskog procesa. Ako je to zaista tako, onda vrijednosti ovog
dokumenta treba odmjeravati kao vrijednost institucionalnog okvira za
nesavr$eni politicki sistem koji se naziva demokratija. Ako su stvari
drugacije, onda ostaje jo§ mnogo neobavljenog politickog posla.
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Edin Sargevi¢*

PODJELA VLASTI U EKSPERTSKOM
TEKSTU USTAVA CRNE GORE™

I. Uvod

»Ekspertski tekst Ustava Crne Gore*“ je predstavljao nosecu tekstualnu
verziju od koje se u skupstinskoj proceduri polazilo pri iznalazenju naj-
podesnijeg ustavnog modela za osamostaljenu i inernacionalno prizna-
tu drzavu Crnu Goru. Podjela vlasti je osnovni ustavni princip i central-
na tema organizacionog dijela ustavnog teksta. Upravo e, u redovima
koji slijede, iz te perspektive biti analiziran i predstavljen ovaj ustav.

Ne treba napominjati da se teorija drzave oduvijek bavila problemom
podjele vlasti. Princip je u drzavnoj praksi ostvarivan u razlicitim vari-
jantama pri ¢emu su u obzir uzimani pogledi najrazlicitijih politickih
snaga. Historija, medutim, pokazuje da je Zivot dostojan covjeka bio
omogucen samo tamo gdje je drzavna moc raspodjeljena na razlicite
nosioce. Vezivanje ,svih snaga u jednoj centrali“ ili ¢ak u jednoj oso-
bi je vodilo prema diktaturama koje su, opet, okoncavale u socijalnom
i politickom haosu. I upravo se ovdje radi o analizi jednog ustavnog
principa odnosno njegovih pojedinih aspekata, kako su oni normirani
u organizacionom dijelu ekspertskog teksta. Pri tom sudskoj vlasti nece
biti posvecena posebna paznja. Razlog lezi u ¢injenici da je predmetna
analiza radena za potrebe najjace opozicione partije u aktuelom crno-
gorskom parlamentu, Pokreta za promjene, i da je prema njihovom za-
htjevu problem ustavne projekcije pravosuda izostavljen. Pitanje podje-
le vlasti Pokret za promjene je otvorio opisom slijedec¢ih konstelacija:

a) posebnosti predloZenog modela u odnosu na ustavni sistem podjele
vlasti u okviru parlamentarnog sistema vlasti: u kojoj mjeri se pre-
dloZeni model krece u poznatim granicama podjele vlasti, tipicnost,
netipicnost sadrZaja; da li postoje specificnosti u pogledu rasporeda

Autor je profesor Javnog prava, Evropskog prava i Medunarodnog prava na
Pravnom fakultetu Univerziteta Leipzig, SR Njemacka.
** Analiza predstavlja nesto skracenu ekspertizu Ekspertskog teksta ustava koja
je radena na zahtjev Pokreta za promjene.
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ovlascenja izmedu osnovnih nosilaca te vlasti, pitanje uravnoteZeno-
sti, eventualne (ne)konzistentnosti i (ne)potpunosti dijela ustavnog
teksta koji se odnosi na organizaciju viasti).

b) samostalnost Vlade u utvrdivanju i vodenju politike, mogucnost stal-
ne i konkretne kontrole rada Viade i unutrasnji odnosi u Viadi izmedu
Sefa i clanova viade.

Postavljena pitanja polaze od pretpostavke da postoji ,tipican sadrZaj“
modela podjele vlasti i da su utvrdene , poznate granice podjele viasti“. Na
ovoj pretpostavci pociva zahtjev da se analiziraju vazniji aspekti sistema
podjele vlasti i njegova unutrasnja priroda. Da bi mu se izislo u susret
neophodno je ustanoviti tacno znacenje upravo takvog, ,tipicnog sadr-
zaja“ podjele vlasti. Zadatak je moguce rijestiti koris¢enjem teorijskih
standarda i njihovom provjerom na savremenim ustavnim rjesenjima.
Na tom putu je prvo potrebno ustanoviti nepromjenljive elemente po-
djele vlasti, kako su oni etablirani u okviru parlamentarnih demokra-
tija, zatim se konkretan ustavni model mora usporediti sa dobijenim
standardom (,tipi¢nim sadrzajem®). Na osnovu njega e se pokazati
specificnosti ustavnih rjesenja i donositi zakljuéci o uravnotezenosti
ustavnog modela podjele vlasti, o njegovoj konzistentnosti i, posebno,
o samostalnosti vlade i kontroli njenog rada, kako je to postavljenim
pitanjima definirano. U centru analize ce se, dakle, nalaziti konkretan,
pozitivnim ustavnim pravom normiran model podjele vlasti, a sama
analiza ce se rukovoditi slijedec¢im pravilima:

- iskustva parlamentarnih demokratija evropskog kulturnog
kruga ce se u formi uporednopravnih objasnjenja upotrebljava-
ti kao parametar za analizu specificnosti crnogorskih rjesenja;

- teorijski standardi ce se koristiti samo kao orijentacija za si-
tuiranje konkretnog ustavnog rjeSenja u odgovarajuci pravni
kontekst;

- vanjski okvir analizi postavlja pisano ustavno pravo, kako ga
predstavlja Ustav prilozen u formi ekspertskog teksta; tekst je
dijelom nepotpun, u ¢l. 102, st. 2 u enumeraciji skupstinskih
nadleznosti nedostaje br. 9;

- analiza ¢e se u osnovi orijentirati prema pravnodogmatskim
standardima.
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II. Standard podjele vlasti u okviru parlamentarnog uredenja
I1. 1. Podjela vlasti — prva orijentacija

,Podjela vlasti“ je ustavni princip koji je ozakonjen u svim ustavima
evropskog kulturnog kruga, iako se sim pojam ne upotrebljava uvijek
expressis verbis.” Polaznu tacku za razumijevanje principa podjele vla-
sti moraju obrazovati materijalne funkcije drzave, tj. kljucni tipovi izvr-
Savanja drzavnih zadataka.> Ustavne doktrine razlikuju, uz oslonac na
Montesqueiuevu trodiobu, zakonodavnu od izvr$ne vlasti i od njih odvo-
jenu sudsku vlast. Buduci da je moderna socijalna drzava 20. stolje-
¢a znacajno prosirila podrucje svojih zadataka izvan okvira liberalnog
razumijevanja pravne drzZavnosti, to je izvr$na vlast zadobila posebne
funkcije i time prosirila problem razgranicenja konkretnih funkcija po-
jedinih vlasti. To se jasno vidi i u novom crnogorskom Ustavu.

Treba uvijek imati na umu da nacelo podjele vlasti nije prirodnopravna
konstanta ili vanvremenska dogma, nego historijski uvjetovan pravni
princip. On dobija konkretan oblik u Ustavu i nema nista zajednicko sa
dogamtiziranjem pravila o podjeli vlasti koje ima u vidu legislativu kao
utvrdivanje normi, egzekutivu kao izvrSenje normi i pravosude kao me-
hanicko-logicki postupak izvodenja posljedica iz normativnih pravila.
Razumijevanju principa podjele vlasti mora prethoditi odbacivanje uobi-
cajenih predstava o podjeli vlasti kao sredstvu , ukrocivanja“ jedinstvene
drzavne vlasti koja bi podjelom, razdvajanjem i sistemom zapreka i kon-
trole morala biti ogranicena u korist slobode pojedinaca.’ Drzavne vlasti
i njihove socijalne pretpostavke nisu izvorne, realno postojece konstante,
vec produkti ljudskog djelovanja koji sa donosenjem novog ustava mo-
raju biti ponovo stvorene i sacuvane. Taj proces odreduje ustav.

,Drzavne funkcije“ razumijevam kao pojavne forme u kojima drzava
ispunjava svoje zadatke.* U tom smislu:

- funkcija zakonodavstva se sastoji u donosenju generalnih pravila (za-
konodavstvo, odredivanje prava) u unaprijed odredenom, visoko racio-
naliziranom postupku;

T SaZeta usporedba A. Kimmel, Einfithrung, Verfassungen der EG-Mitgliedstaa-
ten, 6. izd. 2005, str. XXIII i dalje.

2 Usp. K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsc-
hland, 20. izdanje, 1995, reprint 1999, randnr. 487.

3 U tom smislu Hesse (fn 2), str. 197.

4 O tome detaljno K. Stern, Staatsrecht II, str. 521 sa daljim uputama.
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- funkcija pravosuda podrazumijeva donosenje pravnih odluka od strane
nezavisnih, stru¢no osposobljenih tijela (sudova), u unaprijed pozna-
tom postupku i prema mjerilima prava (svaki od elemenata definicije
ima specifi¢nu funkciju razgranicenja ove vlasti);

- funkcija izvr$ne vlasti obuhvata sve drzavne djelatnosti koje nisu
zakonodavstvo i pravosude (pojam je dakle, svjesno prosiren i ne obu-
hvata samo drzavnu upravu, odnosno funkciju ,izvr§enja onoga §to
drugi odreduju“ nego se proteze i na pojedinacne odluke koje se kon-
kretiziraju u normama - i one su egzekutivno djelovanje - kao i na dje-
lovanja organa gonjenja koja su u funkciji izvr§avanja zakona).5

Podjela vlasti je zagarantirana kao ustavni princip kada organizacioni dio
ustava razlikuje navedene funkcije i konkretnim organima propisuje
izvrenje specificnih zadataka/kompetencija/nadleznosti koje se mogu
podvesti pod jednu od ovih funkcija. Izvan tako odredenog minimuma
nema dodatnih specifi¢nosti koje bi karakterizirale standard podjele
vlasti. Ovakva podjela se oznacava kao ,horizontalna podjela viasti“.

Drugi tip podjele vlasti karakterizira federalne modele. Rijec je o ,verti-
kalnoj podjeli viasti“ izmedu (centralne) drzave i federalnih jedinica (sa-
veznih drzava, zemalja, kantona). Ove jedinice u podjelu vlasti unose
dodatni element uzajamne kontrole i demokratizacije drzavnih funkci-
ja.® Bududi da sdm Ustav proglasava teritorij Crne Gore jedinstvenim
i nedjeljivim (cl. 5, st.1 Ustava), dakle isklju¢uje svaki oblik federalnog

uredenja, ovaj je tip podjele vlasti za dalja razmatranja irelevantan i
nece vise biti uziman u obzir.

Zakljucujem: Nacelo podjele vlasti treba da omoguci uzajamno povjere-
nje i ravnotezu izmedu nosilaca drzavnih funkcija. Kao strukturni ele-
ment prisutan je u svim ustavima evropskog kulturnog kruga: u svim
evropskim ustavima se nalazi podjela drzavnih funkcija na razlicite
organe, sa garancijama nezavisnog pravosuda. Za crnogorski Ustav je
bitan samo jedan, horizontalni tip podjele vlasti i na njega ¢u se u na-
stavku koncentrirati.

5 Usp. J. Ipsen, Staatsrecht I, 2002, str. 213.
¢ Za SR Njemacku Hesse (fn. 2), str. 495 i dalje.
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I1. 2., Evropski ustavni standard" — jedna uporedna veli¢ina?

Odmah treba istacdi da ce se Ekspertski tekst ustava analizirati u kon-
tekstu evropske ustavne tradicije. To je tradicija koja ¢e u nastavku
biti upotrebljena kao referentni omjer ustavnih rjesenja, odnosno, kao
uporedna veli¢ina crnogorskog Ustava. Ne samo zbog geografskih ili
historijskih razloga, nego zbog normativne proklamacije koja u formi
ustavnog cilja programira ukljucenje Crne Gore u evropske i evroatlant-
ske integracije (Sesti stav preambule Ustava, koji slijedi proklamacije
iz Deklaracije o nezavisnosti Rep. CG, ¢lan 2, st. 2 i 3).” Da ova prokla-
macija ne predstavlja naprosto normativni dekor ili programski stav
koji ne stvara obaveze, pokazuje formulacija iz ¢l. 17, st. 3 Ustava. Ona
dodatno osnazuje zakljucak da pristup Evropskoj uniji predstavlja usta-
vnu zapovijest o ¢ijoj realizaciji odlu¢je Skupstina: propis ne definira
mogucnost pristupa EU koji je u vremenskoj dimenziji otvoren i stoji
pod suspenzivnim uvjetima i tsl, nego pretpostavija pristup Uniji. To je
normativna pretpostavka i na ovo ¢injenicno stanje se dodaje obaveza
da samo ,nacin pristupa“ regulira Skupstina. Ovakav stav potkrepljuju i
prva autenti¢na tumacenja novog Ustava.

Na prvom okruglom stolu s pocetka novembra 2006. godine je M. Su-
kovi¢ npr. obrazlozio da je parlamentarni sistem primjeren crnogor-
skim potrebama, zbog toga $to ga ima vecina drZava Evrope i §to tako
omogucuje da crnogorski sitem bude kompatibilan sa ,onim u vecini
drzava Evrope“®. U istom pravcu se krecu i akutelni politicki govori u
kojima se ne zaobilazi konstatacija kako je Crna Gora dio evroatlantskih
integracija.9 Cini se da o crnogorskom putu prema evropskim integra-
cijama postoji §irok politicki i nau¢ni konsenzus i da se crnogorski mo-
del podjele vlasti mora razumijevati u evropskoj ustavnoj tradiciji, kako
je danas otjelotvoruju ustavi evropskih drzava.

Polazim, dakle, od potrebe da se promatrani Ustav situira u evropski
ustavnopravni krug i da se prema standardima podjele vlasti koji se u

7 Prikljucenje evropskim integracijama je proglaseno strateskim ciljem u De-
klaraciji Vlade RCG upucene gradanima Crne Gore povodom usvajanja odluke o
raspisivanju republickog referenduma.

8 Tako M. Sukovic, na okruglom stolu o izradi novog crnogorskog Ustava odrza-
nog u Organizaciji CRNVO 2. 11. 2000, citirano prema Pobjedi od 3. 11. 2006.
Sli¢ni stavovi na nau¢nom skupu ,Parlamentarizam u Crnoj gori od 1906. do
1914 godine“ u organizaciji CANU (usp. izvjestaj u Pobjedi od 7. 11. 2000).

9 Tako npr. predsjednik Skupstine R. Krivokapic na svecanoj sjedinici povodom
100-godi$njice crnogorskog parlamentarizma, usp. Pobjeda od 1. 11. 20006.
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idealtipskom smislu mogu izvesti kao zajednicke crte evropskih ustava
odredi uravnotezZenost i konzistentnost crnogorskog modela, zajedno
sa stepenom politicke samostalnosti vlade u ustavnom sistemu podjele
vlasti.

Jasno je da ne postoji jedan jedinstven ,evropski sandard“ koji regulira
ustavnost. Ali, postoje ustavi clanica Evropske unije koje karakterizira-
ju grupe zajednickih osobina. Prema njima se moze ravnati procjena
crnogorskih rjeSenja. U tom smislu ¢u se koristiti pojmovima cije zna-
Cenje svaki put obrazuje jedan idealtip organizacije drzavne vlasti.

Rijec je o slijedecim idealtipovima:
® Kao ,parlamentarni“ oznaCavam onaj sistem organizacije drza-
vne vlasti u kom je vlada ovisna jedino o parlamentu.

e Ako takva ovisnost postoji takoder u odnosu na Sefa drzave
(predsjednika), radi se o ,predsjednickom“ sistemu vladavine.

¢ Ako je vlada ovisna o monarhijskom Sefu drzave - dakle, o kra-
lju, caru ili knezu - moze se sistem organizacije vlasti oznaciti
konstitutivnim.

I1. 3. Korespondentni idealtipovi — druga orijentacija

Parlamentarizam se moze poistovjetiti sa demokratijom, jer se u nje-
govom sredi$tu nalazi proceduralno legitimiran predstavnicki organ.
Predsjednicki sistem je, van sumnje, kompatibilan sa demokratskim
principom: dok se predsjednik bira neposredno ili posredno od strane
parlamenta, osiguran je demokratski element. Konstitucionalni sistem
vladavine izrasta iz dinastijskih (nasljednih) premisa i predstavlja kom-
promis izmedu monarhijskog principa (autokratije) i narodne reprezen-
tacije (demokratije).™
U pogledu pitanja republika ili monarhija - takoder su clanice Evropske
unije vecinom republike, ali postoji i sedam monarhija ¢lanica - pre-
dmetni Ustav ne ostavlja nikakve dileme: ,Crna Gora je republika“ (Cl.
4 Ustava). Kada pojedini ustavi propisuju republikanski oblik vladavi-
ne i izri¢ito zabranjuju njenu promjenu (Francuska, Njemacka, Grcka,
Italija i Portugal), onda je to znak da je pitanje drzavne forme u proslo-
sti bilo sporno i da se ozivljavanje kontroverze hoce sprijeciti snagom

© Tlustrativno E. R. Huber, Deutsche Verfassugsgeschichte seit 1789, tom III, str.
5; Ipsen (fn. 4), str. 136.
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ustavnog propisa. Ustav Crne Gore je na srednjem putu - on propisuje
republikansku drzavnu formu (koja je i bez ovog ¢lana ozakonjena u
organizacionom dijelu ustava), ali ne odreduje njenu nepromjenljivost.
Za ovu analizu je republikanska formula znacajna samo kao uputa da se
konstitucionalni sistem vladavine moze odmah odbaciti kao irelevantna
uporedna veli¢ina.

Zakljucak: U centru svih legitimacionih postupaka u demokratiji stoji
parlament. Njegove funkcije u zakondavstvu, u odredivanju budzetskih
stavki, u kreaciji i kontroli vlade, u odnosu prema Sefu drzave pred-
stavljaju okosnicu organizacionog dijela svakog republikanskog ustava.
Parlamentarizam mora zbog toga biti oznacen kao centralno mjesto
demokratske ustavne drzave. No, forme u kojima se parlamentarizam
pojavljuje jedva da se mogu podvesti pod zajednicki imenitelj. Zbog
toga ¢u u smislu gornjeg opisa najprije razlikovati izmedu parlamen-
tarnog i predsjednickog sistema. Jer, oni se, odbacivanjem konstitutivne
monarhije, pojavljuju kao jedini idealtipovi prema kojima se moze mje-
riti vrsta crnogorske podjele vlasti.

I1. 4. Konkretniji uporedni idealtipovi — treca orijentacija

Razlikovanje izmedu parlamentarnog i predsjednickog sistema vlada-
vine moze u radu sa kompleksnim ustavnim rjeSenjima pomoci samo
pri prvoj orijentaciji. Za analizu konkretnih normativnih razrada prin-
cipa podjele vlasti navedeni pojmovi nisu izdasni, jer ne specificiraju
funkcije parlamenta u odnosu na vladu i njene nadleZnosti. Oni govore
samo o nacelnoj ovisnosti i uzajamnom odnosu kontrole pojedinih vla-
sti. Ovdje ostaju jos uvjek otvorena pitanja mjere u kojoj parlament, po-
red svoje zakonodavne funkcije, ucestvuje u funkciji vladanja u uzem
smislu, dakle, u kojoj mjeri preuzima funkcije vlade (izvr§ne/upravne
vlasti). Isto tako otvorena ostaju pitanja konretnih funkcija koje pre-
uzima Sef drzave i njegov odnos prema predstavnickom tijelu. Zbog
toga ¢u spomenutu sistematizaciju dopuniti sa Cetiri dodatna idealtipa™
- oni za postavljena pitanja crnogorskog sistema podjele vlasti imaju
poseban znacaj. Rijec je (1) o ¢istom parlamentarnom sistemu®, (2) o
predsjednickom sistemu, (3) o parlamentarno-predsjednickom sistemu
i (4) o kancelarskom sistemu.

T O ostalim varijantama npr. predsjednicki sistem, komisijsko-konventski si-
stem, ekstremno-parlamentarni sistem, prividno-parlamentarni sistem usp. P.
Pernthaler, Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre, 1. izd. 1986. str.
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(1) Pod cistim parlamentarnim sistemom™ podrzumijevam trostru-
ku korelaciju: parlament i vlada stoje jedno nasuprot drugom kao
dinamicni polovi podjele vlasti. Izmedu njih stoji predsjednik dr-
zave koji je pozvan da rjesava konflikte izmedu obje vlasti i da traj-
no jamdi politicku legitimaciju. Treca vlast je u funkciji primjene
prava povjerena sudovima. Tehnicki ovaj model funkcionira kao
racionalna raspodjela i uzajamno ogranicavanje tri vlasti: funkciju
rukovodenja drzavom preuzima vlada sa upravom/egzekutivom
i obavlja je u uskoj vezi sa Sefom drzave, predsjednikom. Zako-
nodavnu funkciju preuzima parlament, a sudski sistem obrazuje
odvojenu vlast koja se koncentrira na primjenu prava prema mje-
rilima ustava. Institucionalna pretpostavka parlamentarnog siste-
ma je ustavna garancija vladi, kao organu koji vodi zemlju, da u
odnosu na parlament moze samostalno donositi odluke u odre-
denom djelokrugu. Vlada je, medutim, u podrué¢ju samostalnih
politickih odluka, podredena parlamentarnoj kontroli: parlament
donosi odgovarajucu odluku o obrazovanju vlade i moze je kontro-
lirati tako $to e joj oduzeti povjerenje i srusiti je. Vlada kao kom-
penzaciju dobija ovlascenje da preko drzavnog poglavara raspusti
parlament kako bi bira¢i na novim izborima potvrdili vecinu koja
podrzava raspustanje vlade ili ve¢inu koja podrzava vladu.

(2) Pod predsjednickim sistemom podrazumijevam svjesno ostvare-
nje ideje o podjeli vlasti: predsjednik je nosilac upravne i izvr§ne
vlasti i u toj je funkciji neovisan i ravnopravan partner parlamen-
tu. Jednakost se obezbjeduje neposrednim izborima i nezavisno-
$c¢u vlade od parlamentarnog uticaja kao i moguénoscu izglasava-
nja nepovjerenja isl. Parlament zadrzava zakonodavnu funkciju i,
prema prilikama (npr. USA), posredstvom odobravanja drzavnog
budzeta, prava na uspostavljanje istraznih komisija, ili na drza-
vnu tuzbu (,impeachment) kontrolira predsjednika. Obrnuto,
predsjednik pomocu veta na zakonske akte i razlicita ovlascenja
za nuzdu ima funkcije koje konkuriraju parlamentu. Sudska vlast
je ovisna o predsjedniku u pogledu predlaganja i imenovanja su-
dija, u funkciji utvrdivanja prava je vezana za zakon i ustav.

= Usp. R. Redslob, Die parlamentarische Regierung in ihrer wahren und in ihrer
unechten Form. Eine vergleichende Studie iiber die Verfassungen von England,
Belgien, Ungarn, Schweden und Frankreich, 1918.
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(3) Pod parlamentarno-predsjednickim sistemom podrazumijevam
mijesani sistem podjele vlasti u kojem se elementi predsjednicke
i parlamentarne podjele vlasti kombiniraju tako da predsjednik u
odnosu na parlament moze izvrsavati slijedece funkcije:

- Funkcija protivteze (balansiranja): Predsjednik ima ovlastenja koja
su neovisna o partijskoj pripadnosti, da kontrolira i parlament i vladu
(imenovanja, otpustanja, raspustanja, vojno vrhovno zapovjednistvo,
materijalno ispitivanje zakona, internacionalna ovlascenja itd.).

- Funkcija obezbjedenja jedinstva drzave: Predsjednik u odnosu na
politicku razdvojenost parlamentarnih frakcija otjelotvoruje jedinstvo
suverena. Ovoj svrsi sluze ovlagcenja simbolicke ili reprezentativne
prirode kao npr. imenovanja, sluzbene nagrade, odlikovanja, pomilo-
vanja, izvr§enja odluka ustavnog suda u federalnim konfliktima itd.
- Funkcija legitimacione rezerve: Predsjednik se zauzima za stabi-
lizaciju politickog sistema, jer je neposredno biran i u tom smislu
moze doprinijeti jacanju autoriteta vlade u odnosu na parlament.
Medutim, on moze izigrati vladu i postati centrom sistema vladavine
(Francuska: De Gaulle, Njemacka: Hindenburg; Finska: Mannerheim,
Kekkonen). U konfliktnim situacijama i u ustavnim krizama su mu
osigurana ovlascenja za nuzdu, koja ne bi smjela biti upotrebljena za
istiskivanje parlamentarizma.

(4) Pod kancelarskim sistemom podrazumijevam takavu podjelu
vlasti u kojoj se uravnotezivanje odnosa izmedu vlade i parlamen-
ta postize prebacivanjem kompetencija na stranu vlade, a da se
parlamentarna odgovornost nacelno ne stavlja u pitanje. Kancelar
ovdje ima snaznu poziciju koja u sistemu podjele vlasti za sobom
povlaci de facto imenovanje i otpustanje ministara, odredivanje
pravaca politike i isklju¢ivu odgovornost za cijelu vladu. Karakte-
rizira ga takoder snazna zakonodavna inicijativa kancelara i insti-
tut ,konstruktivnog nepovjerenja“. , Konstruktivno nepovjerenje
Vladi“ je institut po kojem drzavnom kancelaru, a time i njego-
voj vladi, nepovjerenje moze biti izglasano samo ako je unapri-
jed obezbijedena vecina za izbor novog kancelara. Parlamentarni
izbori se pomjeraju prema , plebiscitu“ za konkretnog kandidata.

Prethodna sistematizacija ima samo jednu funkciju. Ona treba pribli-
Ziti ¢injenicu da tipizacija jednog sistema podjele vlasti nije moguca
upotrebom jednog kriterija, ali i da postojeci tipovi ne govore mnogo
o konkretnoj organizaciji vlasti, o njenim prednostima, nedostacima
i uravnotezenosti. Oni naprosto nude orijentacione tacke i obezbjedu-
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ju upotrebljavanim pojmovima semanticko pokrice. Tako gornja siste-
matizacija za ovu analizu ima samo pojmovno-sistematsku funkciju:
u nastavku analize spomenuti pojmovi/idelatipovi bice upotrebljavani
samo u opisanim znacenjima.

I1. 5. Ekskurs: jednodomi (versus dvodomi) parlament

Dilema se u ustavnom tekstu ne postavlja: , Skupstina je jednodoma“ (1.
103 st.1 Ustava). Ovakva odredba se moze objasniti historijskim i so-
cijalnim potrebama. Na jednoj strani, rije¢ je o preuzimanju modela
iz Ustava Republike CG (koji je jo§ na snazi), a time i o ucvrsciva-
nju ustavnog kontinuiteta crnogorskog parlamentarizma.™ Na drugoj
strani se radi o potrebi da se postigne politicka homogenost gradana,
stanovnistva, nacionalnih manjina, a politicki Zivot ucini preglednim i
racionalnim. Jer, jednodoma skupstina odgovara preglednim odnosi-
ma: Crna Gora je prostorno i populaciono sa 13.812 km? i sa 620.145
stanovnika mala drzava.’s Po veli¢ini se moze priblizno uporedivati sa
Slovenijom (20.273 km?, ali ona ima 3.607,899 stanovnika), po broju
stanovnika sa Luxemburgom (442.972 stanovnika, ali na povrsini od
2.586 km?). Druga alternativa nije predvidena, tako da ustavna odluka
o strukturi parlamenta u osnovi mora ostati nedirnuta - dodatne anali-
ze bi prelazile okvir postavljenog zadatka.

No, treba imati na umu da se ovdje ne radi o geografskim i demograf-
skim pretpostavkama drzave, nego o pronalazenju modela podjele vla-
sti koji optimira politicki Zivot u datim okolnostima. Rije¢ je, dakle,
o pronalazenju najkraceg puta za postizanje ustavnog konsenzusa u
konstelaciji koja nije beskonfliktna, nije liSena eksplozivnih situacija
koje mogu nastati izmedu suprotstavljenih poltickih opcija, etnicki in-
spiriranih interesa. Oni su, na kraju krajeva, uvjetovani regionalnim
razlikama, historijskim razlozima, ali i velikodrzavnim ciljevima i na-

B Cl. 771 dalje Ustava Republike Crne Gore, SI. list RCG 48/1992.

4 Upravo je 31. 10. 20006. u Podgorici crnogorska Skupstina svecanom sjedni-
com obiljezila 100-godisnjicu parlamentarizma Crne Gore (Pobjeda 01.11.2000).
Prilika je iskori§cena kako bi se istaklo da je prvi ustav iz 1905. ,dosao kao nova
forma vijekovne tradicije Crne Gore“ (tako predsjednik parlamenta R. Krivokapic).
Iskaz je znacajan kao ilustracija politickog insistiranja na tezi da je parlamentari-
zam vijekovna crnogorska tradicija koju valja nastaviti.

5 Podaci su uzeti sa internet portala ,Slobodne enciklopedije” (pod www.bs.wiki-
pedia.org/wiki/Crna_Gora)
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cionalistickim senzibilitetima. Postizanje ustavnog konsenzusa podra-
zumijeva prethodno utvrdivanje modela organizacije vlasti koji ce omo-
guciti svim gradanima da se poistovjete sa vaZecim Ustavom. Mislim na
Ustav koji ¢e podsticati takav tip patriotizma koji je orijentiran prema
ustavnim vrijednostima, a ne prema nacionlistickim slikama svijeta i
dogadajima. Nije li i prije zapocinjanja diskusije crnogorska skupstina
postala mjesto politickog inacenja, mjesto manipuliranja simbolima i
himnom?™® Sve to opravdava jo$ nekoliko natuknica o ustavnoj odluci
za jednodomi parlament.

Najprije napominjem da dvodomi parlamenti nisu karakteristika samo
federalnih ili saveznih drzava. Kratak pregled ce osvjeziti sliku evrop-
skih rjeSenja i ponuditi alternative crnogorskom Ustavu.

U Danskoj, Finskoj, Grckoj, Luksemburgu, Portugalu, Svedskoj, Slovackoj, Li-
tvi, Letoniji, Estoniji i Madarskoj parlament je jednodomo tijelo, sve ostale
drzave Evropske unije imaju dvodomi parlament ¢iji domovi, s obzirom
na strukturu i konkretne kompetencije, daju potpuno razlicite slike.

Gornji dom britanskog parlamenta nije uopste demokratski legitimiran,
¢ak ni u indirektnoj formi.”” Irski Senat se sastoji od dijelom imenova-
nih, dijelom izabranih ¢lanova i ima karakter kooperativne skupstine
- on u politickom sistemu nema znacajnu ulogu; njemu dobrim djelom
lice kompetencije slovenackog Drzavnog savjeta koji je biran kao intere-
sno-cehovsko predstavnicko tijelo. Drugi dom u Francuskoj, Belgiji i
Spaniji raspolazu §irokim ovlagcenjima ali su u ,nizem rangu“ u odno-
su na prvi dom: u odnosu na vladu raspolazu samo sa ogranicenim
pravom kontrole (bez prava na izglasavanje nepovjerenja), a u zakono-
davnom postupku samo suspenzivnim vetom (u Francuskoj nakon in-
tervencije vlade koja moze dati ,zadnju rijec“ nacionlanoj skupstini).
Njihova pozicija bitno jaca u postupku promjene ustava.

U Italiji i, sa izvjesnim ograniCenjima, u Holandiji drugi dom (u Ho-
landiji se zove ,Prvi dom*) posjeduje ista ovlascenja kao i prvi. Blokada
sistema je spreCena samo Cinjenicom da se jedan od drugog nebitno ra-
zlikuju po politickom sastavu, $to je opet posljedica izbornog sistema. U

16 Indikativno je objagnjenje D. Perovic ispred Demokratske srpske stranke po-
vodom bojkota svecane sjednice parlamenta NS i DSS i bojkota himne od strane
Srpske liste i SNP-a i povodom izjave da je ,vlast spremna na razgovor o himni“:
»Ustav mora biti akt bez diskriminacije pojedinih nacionalnih manjina i name-
tnutog rjeSenja audio-vizuelnog izgleda drzavnih simbola“ (Pobjeda 2.11.2000).
7 On je sa nadolaze¢im demokratiziranjem politickog sistema reduciran na ,di-
gnified part of the Constitution“ (zakoni od 1911, 1949 i 1999), tako da danas ima
slabe kompetencije.

31



funkcionalnom smislu oba sistema, posebno italijanski, do u detalje lice
jednodomom sistemu. U Sloveniji, Ceskoj i Poljskoj u glavnom raspola-
zu zakonodavnom inicijativom pri ¢emu poljski i ¢eski senati imaju vrlo
ogranic¢enu kompetenciju suspenzivnog veta u zakondavnom postupku.
U decentraliziranim ili jako regionaliziranim drzavama kao u Belgiji,
Francuskoj, Italiji, Austriji, Njemackoj ili Spaniji u drugom domu dolaze
do izrazaja prvenstveno (ili cak iskljucivo) regionalni (federalni) interesi.
Ali, samo u Njemackoj, Belgijii Austriji je drugi dom cisto federalni organ
u kojem se artikuliraju interesi federalnih jedinica. U njemackoj Bunde-
srat (Vijece saveznih zemalja) u postupku donosenja zakona ima ulogu
kakvu nema ni jedan drugi dom - ako ovdje postoji drukeija politicka ve-
¢ina od one u Bundestagu (Saveznom vijecu) onda Bundesrat moze preu-
zeti ulogu paralelne vladavine, iako je u politickoj opoziciji sa parlamen-
tarnom vecinom u Bundestagu. U takvoj kostelaciji se formira specifi¢na
unutragnja raspodjela vlasti koja sluzi internoj kontroli organa.

Gornji primjeri pokazuju da uvodenje drugog doma moze imati, i da
ima, vrlo razli¢ite motive, funkcije i ciljeve. Zajednicko im je svakako da
takav dom artikulira interese koji se ne mogu adekvatno predstaviti u
tijelu koje reprezentira interese drzave kao cjeline gradana. Ovaj dom,
osim toga, u velikoj mjeri sluzi stabiliziranju politickog sistema. Jer,
tamo gdje se drzavna vlast dodatno moze legitimirati npr. kao skup
regija, kao skup osobenih interesa etnicke, strukovne ili neke druge pri-
rode, drugo parlamentarno tijelo djeluje kao dodatan korektiv sa ventil-
skim funkcijama. Ovdje ¢e se, u pravilu, ispitati posebno osjetljiva pi-
tanja, a rad parlamentarnog tijela koje reprezentira drzavu kao cjelinu
gradana bice rasterecen suvi$nih rasprava koje u parlamentarni Zivot
Cesto, na ivici ustavnosti, uvode element sukoba, bojkota i blokade.

Zbog svega toga, i to je moj zakljucak, ne treba zaobilaziti pitanje da
li crnogorski parlamentarizam u danasnjem politickom okruzenju i
rasporedu snaga unutar drzave, moze dodatno osnaziti demokratske
procedure uvodenjem jos jednog doma. Njegovo uvodenje ne bi osla-
bilo tzv. gradanski princip, ali bi djelovalo kao korektiv niveliraju¢em
ucinku gradanske legitimacije vlasti; njegove kompetencije mogu biti i
simboli¢ne, ali on moze artikulirati alternativne politicke interese koji
se ne mogu adekvatno predstaviti u jednodomoj skupstini. Mislim da
bi uvodenje takvog doma, iznad svega, vodilo stabiliziaranju politickog
zivota. Jer, dodatni dom sa slabim kompetencijama bi kapacitirao spe-
cifi¢ne politicke interese i ,ventilirao“ agresivnost pojedinih politickih
opcija.
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Ako se pogleda sastav slovenackog Drzavnog savjeta (IV. dio, poglavlje
b], ¢l. 96 i dalje Ustava Rep. Slovenije od 23. 12. 1991, posljednja pro-
mjena 23. maja 2003) odmah ce se vidjeti kakvi se npr. interesi mogu
zastupati u drugom domu. Slovenacki Savjet se sastoji od 40 ¢lanovaito
od po Cetiri predstavnika poslodavaca i radnika, zatim Cetiri predstavnika
seljaka, zanatlija i slobodnih zanimanja, Sest predstavnika vanprivrednih
djelatnosti i dvadeset i dva predstavnika lokalnih ineresa. Savjetu osim
zakonske inicijative pripadaju u glavnom savjetodavne nadleznosti.

Ideja o jo§ jednom parlamentarnom tijelu u skupstinskom sistemu
Crne Gore nije liSena smisla. Bududi da je predmet ove analize ogra-
nicen pisanim ustavnim pravom u nastavku ¢u pitanje podjelu vlasti
analizirati iskljucivo iz perspektive jednodomog parlamenta kao jedinog
vazeceg normativnog prijedloga.

III. ,,Poznate granice podjele vlasti‘

Da li postoje , poznate granice podjele viasti“ (iz pitanja, pod a)? Formula-
cija podrazumijeva da princip podjele vlasti raspolaze tipi¢nim sadrza-
jem koji je, opet, na tipican (,poznat“) na¢in ogranicen. Iz toga slijedi da
je ,tipi¢na podjela vlasti“ netipi¢na za primjenjeni parlamentarizam.

Ovaj nalaz nije besmislen. Ukratko, iz prethodnih objasnjenja se vidi
daje ,tipi¢an sadrzaj“ podjele vlasti jednak klasi¢noj trodjelnoj diobi na
legislativu, egzekutivu i judikativu. Svaka dalja konkretizacija pokazu-
je, medutim, da parlamentarni sistemi vladavine pocivaju na atipi¢nim
rjeSenjima. Oni se ne mogu uklopiti u jasno razgranicene idealtipove.
Nejasno je npr, gdje lezi stvarna granica izmedu ,istog parlamentar-
nog*“ sistema i, parlamentarno-predsjednickog“ sistema, od koje tacke
jedan prelazi u drugi? Odgovor je stvar konvencije i ovisi o tacki posma-
tranja, odnosno, o ¢injenici kakav se znacaj pridaje pojedinim ustavnim
propisima i u kojoj se mjeri uvazava primjenjena situacija sa stvarnom
politickom praksom. Ustavna rjeSenja drzava Evropske unije veze pro-
sta Cinjenica: mjeSovita rjesenja podjele viasti. Funkcionalna preplitanja
i ogranicavanja pojedinih organa se u ustavnom tekstu konkretiziraju
raspodjelom kompetencija.

Ovim dolazim do centralnog problema: kompetenciona razgranicenja
od sistema podjele vlasti ¢ine konrketan idealtip i pokazuju njegovu
uravnoteZenost, odnosno prohodnost u pogledu politickih odluka. Sto
se tice pitanja kompetencija u odnosu parlament-vlada-drzavni pogla-
var, evropski ustavni krug dokumentira mjesovite sisteme podjele vla-
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sti (parlamentarno-predsjednicki, kancalarski sa mnostvom mastovitih
varijacija). Ovim uvodna tvrdnja dobija svoje objasnjenje: evropski par-
lamentarizam pociva na rjeSenjima koja su ,netipicna“ za ideju Ciste
podjele vlasti i odvojenih drzavnih funkcija.

Nalaz po sebi nije nikakvo otkrice, ali je znacajan za predmet ove anali-
ze. Naime, samo se iz perspektive konstelacija koje obrazuju mjesoviti
sistemi moze govoriti o ,poznatim granicama podjele vlasti“. Granice
podjeli vlasti se postavljaju tamo gdje se stabilnost sistema osigurava uza-
jamnom mrezom kompetencija, a specificne nadleznosti pojedinih vlasti
stite od moguceg iskliznuca prema despotiji. Moderni parlamentarizam
praksom politickog pluralizma postavlja granice samom sebi, a time i
granice principu podjele vlasti. On zahtjeva funkcionalan i stabilan poli-
ticki sistem, u kojem su razdijeljene drzavne funkcije i ovlastenja.

To vazi i za ,evropsko ograniCenje“: u evropskim ustavima ne postoji

stroga podjela vlasti, na koju je npr. orijentiran ustav USA. MejSovita

rjeSenja su tipicna.
Nekoliko konkretnih primjera ce potvrditi gornju tezu: Dvostruku
odgovornost vlade, jednom prema parlamentu, drugi put prema pred-
sjedniku drzave poznaju samo portugalski i austrijski Ustav. Ali, austrij-
ski predsjednik na osnovu stabilizirane ustavne prakse ne primjenjuje
svoja ovlagcenja, posebno ovlascenje da raspusti vladu. Zasebnu vrstu
srednjeg puta je potrazio Ustav V. francuske Republike. Kako je uzajamno
ogranicavanje i mijeSanje (confussion des pouvoirs) pojedinih vlasti pro-
matrano kao glavni razlog nestabilnosti, koja je trebala biti neutralizi-
rana, to je ovdje pojela vlasti jace naglasena nego §to je uobicajeno u
parlamentarnom sistemu vladavine. Posebnost se ogleda u jakoj pozi-
ciji drzavnog poglavara (predsjednika) koji nije odgovoran parlamentu,
zatim, u inkopatibilnosti mandata ministra sa mandatom parlamentar-
nog poslanika (koji poznaju takoder i ustavi Luksemburga, Holandije i
Portugala) i konac¢no u praksi oslabljene parlamentarne odgovornosti
vlade, koja u ustavnopravnom smislu traje i danas. Naime, u V francu-
skoj Republici, kod kongruentne vecine, postoji politicka (ali ne usta-
vna) odgovornost vlade prema predsjedniku zbog ¢ega V Republika ne

moze bezrezervno biti svrstana u predsjednicki sistem vladavine)™®.

Prema tome, podjela vlasti nalazi svoje granice u primjeni, u politickoj
praksi, u funkcioniranju. Aktuelni ustavni modeli evropskog kulturnog
kruga, jednako republike i konstitutivne monarhije, mijesaju kompe-

B Tako i Kimmel (fn. 1), str. XXVI.
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tencije pojedinih vlasti kako bi ostvarili optimalna rjeSenja u pogledu
demokratskog i stabilnog ustavnog modela. Sve primjenjive forme po-
djele vlasti u spominjanim ustavima predstavljaju mijeSane tipove po-
djele vlasti iz kojih se moze zakljuciti jedino da ne postoji najbolji i
najprimjereniji standard koji bi vrijedio kao univerzalno pravilo ili, bar,
kao nepromjenljivo nacelo organizacije pojedinih vlasti. U tom smislu
se pod ,poznatim granicama podjele vlasti“ mora razumijevati pravilo
da se funkcije pojedinih vlasti ne mogu (savr$eno) osigurati ustavnom
poveljom. Ustav po sebi ne moze osigurati da ce svaki segment ostati u
svom sistemu prava, obaveza, zadataka i funkcija, a da e cjelina drzave
funkcionirati kao stabilan politicki, privredni pravni ili kulturni sistem.
Uzajamna ogranicavanja su nuzna, i ustavotvorac ih mora sam konstru-
irati uzimajudi u obzir pravnu historiju, kulturni i politicki ambijent,
ali iznad svega, potrebu uspostavljanja stabilnog politickog sistema.

Zakljucak: Nacelo podjele vlasti nije ni u jednom evropskom ustavu
realizirano u Cistim formama, naime, prema zamisli egzaktne odvo-
jenosti i uzajamne kontrole vlasti. Princip podjele vlasti nalazi svoje
granice u praktikabilnosti i u takvoj funkcionalnosti koja ne dira u stabil-
nost cijelog ustavnog sistema. Samo se u tom smislu moze govoriti o
»poznatim granicama“ podjele vlasti.

IV. Ustavna rjesenja
IV. 1. Ustavni princip: podjela vlasti (¢l. 101, st. 1-3)

Podjela vlasti je predmet VI dijela koji nosi naslov ,,Organizacija vlasti“.
Ovdje je u formi ustavnog principa propisano da se ,viast’ ... ureduje
i vr$i na nacelu podjele na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku“ (¢l. 101, st.
1 Ustava). Time je Ustav postavljen u tradiciju teorije o trodiobi vla-
sti. Ustavni principi obavezuju. Jer, Ustav se viSe ne moze, ni odvojiti
od ove tradicije, ni tumaciti nezavisno od nje. Podjela vlasti zbog toga
mora biti shvacena kao noseci ustavni princip ¢ija sustina ne lezi u
negativnom, naknadnom ogranicavanju vlasti. Ustav konstituira poje-
dine vlasti, odreduje i ogranicava njihove kompetencije, regulise njihov
zajednicki rad i na taj nacin doprinosi ogranicenom jedinstvu drzavnih
vlasti i stabiliziranju cjelokupnog politickog sistema. Takvom zadataku

9 Ustavna terminologija govori o ,vlasti; iz sistematskog uvida u tekst se vidi
da se misli na drzavnu vlast. Bilo bi jezicki korektnije i pravnotehnicki korisnije
umjesto pojma ,vlast” upotrijebiti pojam ,drzavna vlast*.
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ne odgovara samo uzajamno blokiranje i balansiranje realnih faktora
mocdi, nego uracunavanje realnih snaga u drzavne funkcije koje otjelo-
tvoruju konkretni organi. Njima je, snagom Ustava, povjereno izvrsa-
vanje ovih funkdija.

Prethodni opis ne sluZi jo§ jednom podsjecanju na premisu ,podjele i
jedinstva“ drzavne vlasti ili na realne opasnosti ,otudenja vlasti“, nego
izoStravanju osjecaja za predlozeni ustavni propis. Ustav, naime, u na-
celnom dijelu ¢lana 101 stav 1 i 2 na najbolji nacin izlazi u susret poziti-
vnom konstituiranju jedinstvene drzave podjelom drzavnih funkcija na
ovlastene organe. Propis, pri tom, podstice svijest o realnim opasnostima
koncentriranja vlasti i racunajudi s njima u 2. stavu 101. ¢lana propisuje
da je vlast ograni¢ena Ustavom i da je smjenljiva. Dodatna recenica da
,niko nije iznad Ustava“ predstavlja samo jezicki dekor koji unekoliko
pojacava i onako jasnu poruku iz prethodne recenice o krajnjim granica-
ma vrienja drzavne vlasti, ali nema zaseban dogmatski znacaj.

Kako spomenuti ustavni propis slijedi odmah po ustavnom konstitui-
ranju podjele vlasti, to je nacelni stav kojim pocinje VI dio Ustava ne
samo moderan, nego dogmatski znacajan. Jer, podjela vlasti je podi-
gnuta do ustavnog principa iznad kojeg stoji saim Ustav. U ustavnim
sporovima se iz ovog jednostavnog rjeSenja mora izvoditi zakljucak da
Ustav u cjelini jeste jedini mjerodavni propis koji predstavlja vanjski
okvir pri tumacenju konkretnih obaveza pojedinih vlasti.

Slijededi stav 3 obrazuje barijeru tiranskom profiliranju pojedinih vlasti
i pokazuje da Ustav racuna s realnim snagama koje stoje u svakom se-
gmentu drzavne vlasti. Stav naglaSava da je vrSenje drzavne vlasti pre-
nosivo, da predstavlja samo povjereno, nikako definitivno stanje. Bu-
dudi da oragni kojima je povjereno vrsenje drzavne vlasti ovu moraju
izvr§avati u skladu sa ustavom, propis programira ustavni patriotizam
kao formu djelovanja pojedinih organa vlasti.

Ostali stavovi 101. ¢lana (4-6) Ustava se odnose na polaganje zakletve
i pravilo nespojivosti funkcija i poslova. Njima sistematsko-tehnicki u
ovom clanu nije mjesto. Propis koji regulise nacela podjele vlasti mora
ostati tematski vjeran ovoj materiji. U strukturi ovog propisa i sistemat-
skoj povezanosti cijelog VI. poglavlja nastavak samo smeta.

Moj je prijedlog da se stavovi 4-6 ¢lana 101 izuzmu u poseban ¢lan i da
se izmjeste u prvi dio - mozda iza ¢lana 6 ( iza ,drzavnih simbola“, a
prije ,glavnog grada“). Takvo bi rjeSenje bolje odgovaralo preglednosti i
sistematskoj kompaktnosti ustavnog teksta.
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Zakljucak: Nacelne odredbe o podjeli vlasti iz ¢l. 101, stav 1 do 3 Ustava su
precizne, dogmatski upotrebljive i moderne. One u formi ustavnog prin-
cipa sa jasnim dogmatskim sadrzajem propisuju podjelu vlasti prema
mjerilima ovog Ustava i postavljanjem Ustava kao vanjske granice vrse-
nju vlasti konstituiraju drzavno jedinstvo. Pri tom uklju¢uju crnogorsku
drzavnost u pravnodrzavni model raspodjele drzavnih ovlascenja.

IV.2. Raspored ovlaséenja nosilaca vlasti

Ustavni principi predstavljaju posebnu vrstu ustavnih normi: one opti-
miraju ustavne zapovijesti i olaksavaju rad sa konketnim propisima.
Tek se konkretizacijom ustavnog pricipa ,podjela vlasti“ moze ustano-
viti stvarna priroda podjele vlasti, a iz , prirode“ je moguce izvesti racio-
nalne prognoze. U centar interesa zbog toga mora dospjeti pitanje kon-
retnih nadleznosti (ovlagcenja pojedinih vlasti), jer samo one odreduju
stvarnu poziciju vlasti i realan odnos snaga u primjenjenoj situaciji.

Podjela vlasti je konkretizirana u ¢lanovima koji slijede: Skupstina je
poseban organ koji preuzma funkcije zakondavne vlasti (cl. 102 i dalje),
Vlada (¢l. 125 i dalje) i Predsjednik drzave (cl. 119 i dalje) su posebni or-
gani koji preuzimaju funkciju izvrsne vlasti, a Sudovi (¢l. 142 i dalje) su
organi koji vr$e sudsku vlast.

Meduvlasti: 1zvjestan problem predstavlja podvodenje drZavnog tuzilastva
u sistem trodiobe vlasti. Tuzila§tvo Ustav u posebnoj glavi definira kao
,samostalan drzavni organ“ koji je u funkciji ,gonjenja ucinioca krivi-
¢nih djela“ (¢l 149, stav 11 2). Njegovu samostalnost Ustav dodatno osna-
Zuje propisima o imunitetu, nespojivosti funkcija, o zabrani ¢lanstva u
politickim partijama i o prestanku i razrjeSenju s funkcije tuzioca (cl.
149, st. 8) kao i o finansiranju rada tuzilastava (cl. 152). Ovdje se npr. vidi
da Vlada ima samo savjetodavnu ulogu u pripremanju budzetske stav-
ke o Drzavnom tuzilastvu i da mora bez izmjena u prijedlog budzeta
unijeti nacrt budzeta koji priprema nadlezno radno tijelo Skupstine (uz
pribavljeno misljenje radnog tijela skupstine za pitanja pravosuda i Tu-
zilackog savjeta, ¢l 152, st. 3). U navedenim propisima se susrecu dva
elementa nezavisnosti: funkcionlano-organska i finansijska nezavisnost,
tako da se na prvi pogled tuzilastvo predstavlja kao cetvrta vlast. No, ¢l.
149 st. 3 propisuje da drzavni tuzioci svoju funkciju vr§e na osnovu za-
kona. Funkcija gonjenja pocinioca krivicnog djela, koja se vrsi na osnovu
zakona, ne bi trebala predstavljati nista drugo do izvrSavanje zakona, a
time bi tuzilastva funkcionalno pripadala izvr§noj vlasti.

37



Medutim, tuzilastva Ustav stavlja u isti rang sa sudovima u pogledu imu-
niteta, nespojivosti funkcije, u pogledu zabrane ¢lanstva u politickim
partijama, zatim, u pogledu prestanka funkcije, razrjeSenja i prava na
profesionalno usavrsavanje (¢l. 149, st. 8). Ovakvo rjeSenje namece za-
kljucak da su tuzilastva dio sudske vlasti. Ustavna sistematika ne moze
pomodi u donosenju odluke, jer poglavlje o tuzilastivma slijedi nakon
poglavlja o sudovima, ali ispred Zastitnika ljudskih prava i Drzavne fi-
nansijske kontrole - ni jedno ni drugo ne moze biti dio sudske vlasti.
Da je pisac ustavnog teksta imao namjeru tuzilastva integrirati u sudsku
vlast, vjerovatno bi to naglasio izri¢itom ustavhom normom. Kako se
ovakva dilema razrjesava moze se lijepo vidjeti iz hrvatskog Ustava koji
u ¢l. 124, st. 1izricito regulira da je drzavno tuzilastvo ,samostalno i neo-
visno pravosudno tijelo“, a poglavlje o tuzilastvu situra izmedu poglavlja
o sudskoj vlasti i poglavlja o ustavnom sudu. Buduci da ovdje nema ni
sistemtskih indicija ni izri¢itog stava, to se mjesto tuzilastva u sistemu
raspodjele vlasti mora odrediti na osnovu njegovih funkcija.

Najprije bih naglasio da nema nikakve sumnje da tuzilastvu Ustav osi-
gurava poseban status, koji ga, na jednoj strani, funkcionalno i finan-
sijski osamostaljuje od Vlade, a na drugoj, od ostalih drzavnih vlasti.
S obzirom na funkciju izvr§avanja zakona smatram da tuzilastva ne
mogu predstavljati ¢etvrtu vlast nego poseban, visoko osamostaljeni dio
drzavne vlasti. Bududi da izvr$avanje zakona predstavlja izricit ustavni
nalog upucen tuzilastivima (¢l. 49, st. 3 1. reCenica), samo se u tom
smislu moze objasniti njihova specificna funkcija. Sve to govori u pri-
log tezi da tuzilastva predstavljaju osamostaljene dijelove izvrne vlasti.
Uz to bih napomenuo da smjestanje tuzilastava unutar sudske vlasti ne
moze biti pozdravljeno iz perspektive pravne drzavnosti i pravnodrza-
vnog zahtjeva za neovisnim i neutralnim sudskim postupkom: naime,
stapanje u jedno organizaciono jedinstvo tuzioca i sudije ne izlazi u su-
sret pravu na neovisnog sudiju i ne korespondira sa zahtjevom fer po-
stupka (upucujem na garancije ¢l. 33 Ustava). Ako i pored toga postoji
sumnja da su tuzilastva zaista dio izvr$ne vlasti, odgovor daje definicija
sa pocetka (gore str. 23 i dalje).2°

Slicnu dilemu otvara ustavna pozicija Zastitnika ljudskih prava (Cl. 153
i dalje), Drzavne finansijske kontrole (¢l. 157 i dalje) i Centralne banke za

20 Pazljiviji ¢italac ustavnog teksta bi ovdje pozelio precizniji ustavni propis (kako je
to slucaj s definicijom predsjednika iz ¢l. 119 st. 1 Ustava) - odredenje njihovog statu-
sa prema sudskoj vlasti bi u tom smislu preciziralo princip nezavisnosti pravosuda.
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segment ,monetarne vlasti“ (cl. 78 i dalje). Svakom od nabrojanih or-
gana je ustavom zajamcena pozicija samostalnog i nezavisnog organa.
Ona je dodatno ojacana zajamcéenim imunitetom (u rangu poslanickog
imuniteta) njihovih rukovodilaca, a finansijski su neovisni, kako o Vla-
di, tako i o drugim segmentima izvr$ne ili sudske vlasti. No, sve spo-
menute vlasti su u funkciji izvr§avanja zakona i kontrole izvr§avanja
zakona iz oblasti za koju su odgovorni i imaju drzavna ovlascenja. Tako
ni za njih ne moze vrijediti nista §to ne vrijedi za tuzilastva: oni nisu
Cetvrta vlast, nego predstavljaju visoko osamostaljene dijelove izvrsne
vlasti. Njihova funkcionalno-organska i finansijska nezavisnost stoji u
sluzbi samostalnog obavljanje drzavnih ovlascenja. Ali, njihove funkci-
je u sistemu podjele vlasti nisu nista drugo do izvr§avanje zakona i u
tom smislu predstavljaju zasebne segmente izvr$ne vlasti.

S obzirom na autonomiju koju im ustav garantira moraju se ipak ra-
zumijevati kao ,meduvlasti“, odnosno kao dio egzekutive koji je skoro
u potpunosti osamostaljen od ostalih vlasti, kako unutar izvr§ne vlasti,
tako i prema vani, u odnosu na pravosude i zakonodavstvo.

Da li se na ovim osnovama razvija uravnotezen sistem raspodjele vla-
sti? Odgovor moze uslijediti na osnovu detaljnije analize nadleznosti
(ovlascenja) pojedinih vlasti.

a) Skupstina

Skupstinske nadleznosti nisu, kako bi se moglo pomisliti, navedene
samo u ¢lanu 102 Ustava, ali je ovdje teziste. Nabrojane su pod u neobi-
¢nim naslovom: ,, Funkcionalno odredenje i nadleZnosti“. Misli se, ocigle-
dno, na definiranje Skupstine kao predstavnickog organa koji vrsi usta-
votvornu i zakonodavnu vlast (¢l 102, st. 1) i na konkretne nadleznosti
(navedene u slijedecem stavu 2). No, naslov nije najsretnije izabran.*

Nadleznosti su dvostruko odredene: najpre tipom djelovanja (,vrSenja
vlasti“), a zatim predmetom djelovanja (materijom koja je predemt re-
guliranja). Tipovi djelovanja su pobrojani u ¢l. 102, stav 2: donoSenje
i promjena, utvrdivanje i uredivanje, proglasavanje, raspisivanje, bira-
nje i razrjeSavanje, odlucivanje, amnestiranje i razmatranje. Zatim u

21 Blize bi duhu pojma nadleznost (kompetencija ili ovlascenja) bio naslov koji
izbjegava opisivanje nadleznosti i prepusta ga pravnoj dogmatici. Jer, jedan tip
nadleznosti se nikada ne moze definirati samo funkcijom, uvijek je pored funkcije
odreduje i stvarno podrucje. Zbog toga bih predlozio da se u redakciji teksta iz
naslova izbaci rije¢ ,funkcionalno®.
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drugim clanovima: verifikacija (Cl. 108, st. 4), osnivanje (cl. 110, st. 2) i
usvajanje (Cl. 116, st. 2), ponovljeno odlucivanje (¢cl. 116, st. 2), glasanje
(¢l 127, st. 4) i prihvatanje (€l. 132, st. 5), zahtijevanje (Cl. 149, st. 9).
Najprije pada u o¢i da pobrojani tipovi djelovanja nisu karakteristicni
samo za ustavotvornu i zakonodavnu funkciju predstavnickog organa
(kako to propisuje ¢l. 102 u prvom stavu). Buducdi da sli¢ne , aktivnosti®
voljom Ustava poduzimaju i ostale vlasti, ovaj tip djelovanja ne moze
po sebi specificirati funkciju zakonodavne vlasti, kao sto se donosenje
zakona ne moze uracunati u njenu jedinu specifi¢cnu funkciju - funkci-
onalna definicija s pocetka ¢lana 102 Ustava ne odgovara, dakle, mate-
rijalnim funkcijama i ovlascenjima Skupstine.

Kada se tip djelovanja dovede u vezu sa predmetom djelovanja dobija se
smislen rezultat: Skupstina donosi ustav, promjene ustava (dvotrec¢inskom
vecinom, ¢l. 185, st. 4 i ¢l. 1806) i ustavni zakon o promjeni Ustava (cl. 188,
st. 2), zakone, druge propise i opste akte (cl. 102, st. 2, br. 11 2); ona uz to,
donosi plan razvoja i prostorni plan drzave (br. 3) i utvrduje budzet i zavr$ni
racun®?, raspisuje referendum (cl. 102 u vezi sa ¢l. 112, stav 2), utvrduje i
ureduje sistem drzavne uprave (br. 7 u vezi sa ¢l. 134), donosi zakon o Sa-
vjetu za odbranu i bezbjednost (Cl. 139, st. 4) i o Zastitinku ljudskih prava
(cl. 153, st. 4), odlucuje o zaduzivanju (cl. 102, br. 8 u vezu s ¢l. 100 st. 8),
propisuje mjere ogranicenja ljudskih prava (Cl. 141, st. 3), ukida i osniva su-
dove, utvrduje vrste i organizaciju sudova, nadleznost kao i postupke pred
sudovima (cl. 142). U navedenim slucajevima ,donosenja“ i ,utvrdivanja“,
uredivanja“, odlucivanja“ i ,propisivanja“, ,ukidanja i osnivanja“ se radi o
Cistoj zakonodavnoj djelatnosti predstavnickog organa. Tu se svaki put
misli na donosenje zakona koji reguliraju doti¢nu materiju.»

Ostali opisi ¢injenic¢nih stanja iz nadleznosti Skupstine pokazuju da ,fun-
kcionalni“ opis skupstinskih ovlascenja podrazumijeva i politicke i kontrol-

22 Q posljednjem kratka napomena. U ovom ¢lanu je npr. rije¢ o donosenju buzZeta,
a u ¢lanu 115 0 utvrdivanju budzeta kao skupstinske nadleznosti; pri tom se variraju
termini ,budzeti ,drzavni budzet (usp. ¢l. 115 Ustava). Rije¢ je naprosto o drzavnom
proracunu koji ¢e se utvrditi zakonom. Nejasno je zbog ¢ega se u ¢lanu 102 izbjegava
ta¢no ime za donoSenje budzeta, naime, donosenje zakona o drzavnom budzetu.

2 Nije mi jasno zasto odmah nije uptrebljena odgovarajuca formulacija, npr.
»Skupstina zakonom donosi/utvrduje/ureduje...“. Iz takve formulacije bi se dobili
jasniji parametri skupstinskog rada i bolje bi se specificirao zakonodavni karakter
skupstinske djelatnosti. U predlozenoj varijanti se u ¢lana 102 najprije mora usta-
noviti tip nadleznosti, a zatim na drugom mjestu traziti forma u kojoj Skupstina
odlucuje, ukratko, nepregledan nomotehnicki pristup.
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ne funkcije Skupstine. Tako npr. proglasavanje vanrednog stanja slijedi na
osnovu politicke procjene (¢l. 102, st. 2 br. 6 u vezu sa ¢l. 140 Ustava).
Ono se moze bez poteskoca urac¢unati u politicke funkcije - kako iz Ustava
nije jasno da li takvo proglasenje mora uslijediti u formi zakona ili u je-
dnoj od formi nabrojanih u zadnjem stavu ¢l. 102, slijedi da je izbor forme
slobodan i da se Skupstina prema sopstvenom nahodenju moze odluciti
izmedu odluke, zakljucka ili zakona. Ovdje svakako ne moze biti rijeci o
specifi¢no zakondavnoj funkciji Skupstine. Slicno je sa odlukama o imu-
nitetu poslanika (br. 12), sa davanjem amnestije (br. 13), sa razmatranjem
izvjeSataja (br. 14), sa odlukama o raspolaganju drzavnom imovinom iznad
vrijednosti odredene zakonom (br. 16) ili sa izborom ¢lanova Sudskog sa-
vjeta iz reda poslanika (¢l. 146, st. 3). Politicke funkcije su, zatim, propisa-
ne u moZe-formi i kombinirane su sa funkcijom zakonodavstva. Ustav u
takvim slucajevima prepusta Skupstini da shodno politickim procjenama
poduzima odgovarajuce radnje: da npr. osniva anketnu komisiju za utvr-
divanje ¢injenica od znacaja za vrsenje funkcija Skupstine (cl. 110, st.2) ili
da raspise referendum (cl 117, st. 1). Treba spomenuti da Skupstina moze
donijeti odluku za skracenje sopstvenog mandata (¢l. 103, st. 8) ili odluku
o iskljucivanju javnosti (cl. 118, st. 2) - za odluku je potrebna vecina glasova
ukupnog broja poslanika - u oba slucaja takoder politicka funkcija. Dalje,
ona raspravlja o razli¢itim pitanjima - rasprava nije nista drugo do politi-
¢ki ritual u kojem se artikulira politicka funkcija skupstine (npr. rasprava
o poslanickom pitanju i interpelaciji iz ¢l. 132 ili rasprava o prijedlogu za
odgovornost predsjednika drzave i njegovom izjasnjenju iz ¢l. 122).

Za pitanja podjele vlasti posebno su vazne kontrolne funkcije. Jer, ura-
vnoteZenost i praktikabilnost sistema podjele vlasti zavisi od pravila uza-
jamne kontrole i mogucnosti blokade pojedinih organa. Ustav na razli-
Citim mjestima regulira kontrolne funkcije u odnosu na izvr§nu vlast,
posebno u odnosu na predsjednika drzave, kao i u odnosu na sudsku
vlast. Da bi se dobila orijentaciona slika o kvantitativnim i kvalitativnim
nadleznostima Skupstine slijedi zbir nadleznosti, jednom u odnosu na
izvr$nu vlast u cjelini, drugi put u odnosu na sudsku vlast. Odnos prema
predsjedniku drzave ce biti razmotren u poglavlju o predsjedniku.

U odnosu na izvr§nu vlast Skupstina:

- bira i razrjesava predsjednika Vlade i daje povjerenje i izglasava
nepovjerenje predsjedniku i ¢lanovima Vlade (¢l. 112, st. 2); u
slucaju izglasavanja nepovjerenja bira novog predsjednika i Vla-
du (cl. 131, st. 4);
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- bira i razrjeSava Zastitnika ljudskih prava i sloboda i njegove zamje-
nike (Cl. 112, st. 2; Zastitinika bira na prijedlog predsjednika drzave, a
njegove zamjenike na prijedlog Zastitnika (cl. 154, st. 1);

- bira i razrjeSava predsjednika i ¢lanove Drzavne finansijske kontrole
(€l. 112, st. 2);

- bira i razrjeSava guvernera Centralne banke i njegove pomocnika (¢l.
112, st. 2);

- bira i razrje$ava vrhovnog drzavnog tuzioca, drzavne tuzioce i njihove
zamjenike (cl. 112, st. 2);

- ru$i Vladu neusvajanjem budzeta (¢l. 115 st. 3);

- traZi od predsjednika drzave misljenje o pitanjima iz njegove nadle-
Znosti (cl. 119, st. 2 br. 13);

- odlucuje o odgovornosti predsjednika drzave za povredu Ustava po
postupku iz ¢l. 122, st. 2;

- trazi od Vlade ili ministara izvjestaj o izvrSavanju zakona (cl. 1206,
st. 2);

- glasa o usvajanju programa Vlade i izboru njenog predsjednika na pri-
jedlog predsjednika drzave i ujedno potvrduje mandat Vladi (cl. 127,

st. 415);

- odlucuje o povjerenju Vladi na njen zahtjev (cl. 131, st. 2);

- djeluje kao organ kontrole prema Vladi posredstvom poslanickih pi-
tanja (cl. 132, st;

- na prijedlog predsjednika drzave bira guvernera Centralne banke, a na
prijedlog guvernera bira pomocnike guvernera (cl. 181, st. 2);

- odlucuje o davanju povjerenja Vladi na osnovu interpelacije i odgovora
Vlade po ¢lanu 132, st. 5;

- potvrduje uredbe sa zakonskom snagom koje je donijela Vlada (¢l. 141,

st. 5);
- prima k znanju nalaze Zastitnika ljudskih prava i sloboda o radu sud-
ske vlasti (¢l. 142, st. 12);

- u okviru zakondavne funkcije osniva i ukida drzavna tuzilastva i ure-
duje organizaciona pitanja njihovog rada (cl. 150);

- prima k znanju izvjestaje Vrhovnog drzavnog tuzioca (Cl. 149, st. 9);

- odreduje broj zamjenika Zastitnika ljudskih prava na njegov prijedlog
(€l. 153, st. 3);

- na prijedlog predsjednika drzave bira predsjednika i ¢lanove Drzavne
finansijske kontrole (cl. 157, st. 6);

- prima k znanju izvjestaje Drzavne finansijske kontrole (cl. 158);

- bira, na prijedlog Vlade, cCetiri ¢lana Savjeta Centralne banke (¢l. 182,
st. 4);

- potvrduje medunarodne ugovore koje su u ime Crne Gore zakljucili
predsjednik drzave ili Vlada u slucaju da ti ugovori zahtijevaju dono-
Senje ili izmjenu zakona, zatim ugovore vojne i politicke prirode i one
koji materijalno obavezuju drzavu (cl. 183, st. 3);

- odlucuje o upotrebi vojske van teritorije Crne Gore (cl. 184, st. 5);

- odlu¢uje o imunitetu ¢lanova Savjeta centralne banke.
U odnosu na sudsku vlast Skupstina:

- bira i razrjeSava predsjednika i sudije Ustavnog suda na prijedlog
predsjednika drzave (Cl. 175, st. 2), predsjednika i sudije sudova (¢l.
112, st. 2), posljednje na prijedlog Sudskog savjeta (¢l. 146, st. 1); kon-
statuje prestanak funkcije sudije Ustavnog suda, odnosno, razrje$ava
ga duznosti kad nastupe razlozi koje je utvrdio Ustavni sud na svojoj
sjedinici (cl. 176, st. 3);

- osniva i ukida sudove i na prijedlog Sudskog savjeta utvrduje broj su-
dija u svakom sudu (cl. 143, st. 1-2 i €l. 140, st.2);

- ureduje vrstu i organizacije sudova, njihovu nadleznost, postupke
pred sudovima i druga pitanja znacajna za njihov rad (cl. 143, st. 3);

- potvrduje ¢clanove Sudskog savjeta (po proceduri iz ¢l. 146, st. 4);

- odlucuje o imunitetu sudija i predsjednika sudova (cl. 146, st. 11, 2.
recenica);

- odlutuje o razrjesenju sudija (cl. 147, st. 2);

- posredstvom radnog tijela Skupstine utvrduje nacrt budzeta Ustavnog
suda.

Pada u o¢i kvantitativno Sirok krugu nadleznosti. Njemu po broju kon-
kretnih ovlascenja moze ozbiljnije konkurirati samo broj nadleznosti
predsjednika drzave. Medutim, pitanje je, da li ovaj krug nadleznosti u
odnosu na druge vlasti obezbjeduje crnogorskom parlamentu poziciju
drzavne vlasti koja predstavlja gradane Crne Gore, artikulira njihovu
politicku volju u formi zakona i osigurava poziciju koja parlamentu po
prirodi vr§enja zakondavne vlasti pripada u sistemu podjele vlasti. Dru-
gim rije¢ima mora se postaviti pitanje o kvalitetu stvarnih nadleznosti.

Ovdje bih skrenuo paznju na ¢injenicu da je Skupstina po ustavnoj de-
finiciji , predstavnicki organ gradana koji vrsi ustavotvornu i zakonodavnu

vlast“ (¢l. 102 st. 1). Na osnovu jezickog tumcenja i sistematske veze
sa ¢l. 1o1 st. 1-2 se mora zakljuciti da Skupstini nije osiguran status
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najviseg organa vlasti. Ona je samo jedna od ravnopravnih vlasti koja u
kombinaciji sa ostalim vlastima obavlja ustavom propisana ovlascenja.
Tek se iz takve pozicije moze procijeniti i njena ,snaga“ u ustavnom
sistemu. Prvo treba odrediti mjeru i vrstu njene samostalnosti.

Skupstina je samostalna u svom domenu djelovanja - donoSenju za-
kona - i ovisi jedino o politickom sastavu, dakle, o formiranju koali-
cionih veéina, o snazi opozicije, konacno, o sposobnosti da zadobije
odgovarajucu veéinu za donoSenje zakona. Ustav u smislu osiguranja
samostalnosti u radu i u odlucivanju detaljno regulira imunitet poslani-
ka, njihova prava i duznosti, prestanak mandata i uvjete za raspustanje
Skupstine; posebnu garanciju samostalnosti predstavlja preciziranje
konkretnih nadleznosti koje spadaju u samostalan djelokrug skupstin-
skog rada. Sve to ukazuje, na jednoj strani, da je Skupstini snagom

Ustava osigurana potrebna samostalnosti, tako da ona moze u funkciji
zakonodavstva fungirati kao predstavnicko tijelo gradana.

Ali, zakonodavna funkcija je neodvojiva od reprezentativne funkcije, a za-
jedno od parlamentarnog tijela ¢ine, i mimo doslovnog ustavnog propisa,
najvisi organ vrsenja drzavne vlasti.>4 Njemu po prirodi stvari mora pri-
padati nedodirljivo jezgro kompetencija da zastiti sopstveni zakonodavni
status kontrolnim mjerama prema ,konkurirajucim vlastima“. U anali-
ziranom ustavnom tekstu Skupstina raspolaze najvaznijim politickim i
kontrolnim ovlascenjem - donosenjem zakona. Posredstvom zakona ona
kontrolira i usmjerava cjelokupan drustveni zivot, ali i rad ostalih vlasti.
Zakon je njen prvi i najvazniji instrument pri profiliranju sopstvene po-
zicije. Ustavni tekst u tom smislu daje Siroka i logi¢na ovlascenja i situira
crnogorski parlamentarizam u krug parlamentarnih demokratija. O ka-
kvom tipu parlamnetarizma se ovdje radi i kakve se konsekvence iz njega
moraju izvesti, odlu¢uju nadleznosti i ustavna pozicija ostalih vlasti.

Za primjenjenu situaciju su, u tom smislu, najvazniji kontrolni mehanizmi
i splet uzajamnih ovlascenja koja postoje prema izvr§noj i sudskoj vlasti.

24 Parlamentarni sistem pociva na principu narodnog suvereniteta i pretpostav-
lja postojanje organa, koji je ,stvoren ustavom i koji snagom ustava predstavlja
izabrano predstavnistvo naroda sa pravom na dono$enje odluka. U ovom , pravu“
se otjelotvoruje narodni suverenitet. Parlamentarizam oznacava pojavnu formu
predstavljanja ,naroda“ koja od srednjovjekovlja ima ili savjetodavnu ili nalogo-
davnu funkciju - zavisno od pozicije prdstavnickog tijela u sistemu vlasti (usp. P.
Badura, Die parlamentarische Demokratie, u: HdbStR, tom II: Verfassungsstaat,
2003, str. 497 i dalje, 503 i dalje).
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Skupstina raspolaze tipi¢nim mehanizmima kontrole Vlade: ovlagéena
je da bira i razrjeSava predsjednika Vlade, da daje povjerenje odnosno,
izglasava nepovjerenje predsjedniku i ¢lanovima Vlade (¢l. 112 st. 2 u
vez s ¢l. 131 st. 4) ili da je rusi neizglasavanjem budzeta (cl. 115 st. 3 rece-
nica 2) - rije¢ je o klasiénom mehanizmu parlamentarnih demokratija
u postupku kontrole izvr§ne vlasti. Buduci da prijedlog za predsjednika
Vlade mora uslijediti prema pravilu da politicka partija koja ima naj-
vise poslanickih mjesta dobija mandat, to u ovom slucaju predsjednik
drzave kao predlaga¢ mora odgovoriti ovom zahtjevu. On bi morao pri-
mjeniti svoja ovlascenja iz ¢l. 127, st. 6 samo kao ,neutralna vlast“ - to
je intencija ¢lana 131. Propis stavlja predsjednika u slucaju izglasavanja
nepovjerenja Vladi u ulogu medijatora (on moze jednom ili viSe puta
predloziti kandidata za predsjendika Vlade! Cl. 131, st.5).

Medutim, ustavna formulacija da predsjednik drzave predlaze predsje-
dnika Vlade ,po pravilu“ iz politicke stranke ili koalicije koja ima veci-
nu u skupstini, bitno odstupa od ovog pravila. Ona moze biti tumacna
kao diskreciono ovlastenje predsjednika. Jer, on samo u nacelu - dakle,
»po pravilu“, koje dopusta izuzetke - predlaze predsjednika Vlade. Ako
bi se u praksi izuzetak potvrdio kao pravilo, tako da predsjednik npr.
ponudi mandat stranci koja nema najveci broj glasova - onda bi u pot-
punosti bila obesnazena klju¢na pretpostavka proceduralnog legitimi-
ranja zakonodavnog tijela i demokratski princip vecine. Izbor vlade ne
bi slijedio na osnovu skupstinske vecine, a izuzetak bi se pretvorio u
pravilo, naime, da se Skupstina raspusta ako iz drugog kruga ne izabere
predlozenog predsjednika Vlade - (¢l. 127, st. 6). Da bi se sve dileme
otklonile, bilo bi uputno pomenutu sintagmu (,,po pravilu“ - iz ¢l. 127,
st. 0) izbaciti u daljim redakcijama teksta. Ako ostane u ovoj formi, ona
nosi opasnost zloupotrebe predsjednickih ovlascenja u smislu isticanja
za mandatara Vlade kandidata koji nema vecinsku parlamentarnu po-
drgku. Ponavljanje sli¢cnog prijedloga bi vodilo raspisivanju novih izbo-
ra za Skupstinu, $to ne moze biti ustavna intencija.

Kontrolna funkcija Skupstine primjetno slabi prema ostalim dijelovima
izvr$ne vlasti, a time i generalna pozicija Skupstine u sistemu podjele
vlasti - to se, s obzirom na prirodu ovlagcenja i na funkcije koje Ustav
pripisuje drZzavnom tuZilastvu, DrZavnoj finansijskoj kontroli, Zastitniku
liudskih prava i Centralnoj banci moze bez poteskoca ustanoviti (predsje-
dnik drzave je poseban slucaj). Ustav u svojoj koncepciji polazi od apso-
lutne neovisnosti ovih organa i zeli njihovu samostalnost i nezavisnost
osigurati tako $to e ih izuzeti iz procesa koji podlijezu direktnom uticaju
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politickih partija. U prilog ovoj tezi govore propisi da rukovodioci nave-
denih organa uzivaju imunitet u standardu poslanickog imuniteta i da se
biraju na duze vrijeme od mandata Skupstine (Zastitnik i Vrhovni drza-
vni tuzilac npr. na 6 godina) ili dozivotno (zamjenici vrhovnog drzavnog
tuzioca nakon prvog petogodisnjeg izbora, ¢l. 151, st. 5), a zabranjeno im
je obavljanje javne funkcije, nau¢no-obrazovne i sli¢ne djelatnosti. Da-
kle, Ustav je na visokom standardu osigurao njihovu samostalnu sferu
djelovanja i distancirao ih je jednako, i od zakonodavne vlasti, i od Vlade,
sve u funkciji vaznih poluga izvréne vlasti. Ako postoje mjesta na kojima
Skupstina jo§ uvijek moze uticati na izbor rukovodilaca ovih organa ili
na njihov rad, onda postoji i skupstinska kontrola koja jaca poziciju za-
kondavne vlasti prema izvr§noj, u suprotnom ona slabi. Takva ,mjesta“
se u Ustavu nalaze samo tamo gdje Skupstina bira i razrjesava rukovo-
dioce ovih organa. Izbor rukovodilaca je pri tom od presudnog znacaja,

monokratski ustrojeni®. Razrjesenje je sekundarno, jer bi moralo predsta-
vljati rijetke izuzetke - predstavljam ga na prvom mjestu.

Razrjesavanje funkcije. PoSao bih od postulata da ce razrjesenja rukovo-
dilaca predstavljati izuzetak - za razrjeSenje drZavnih tuZilaca i drZavne
finansijske kontrole vrijede visoko postavljeni pragovi, naime standardi
koji su postavljeni za sudije Ustavnog suda: osudivanje na bezuslovnu
kaznu zatvora, zatim, za krivi¢no djelo koje ga ¢ini nedostojnim za vrse-
nje funkcije kao i javno iznogenje misljenje o predmetima i ispoljavanje
politickih uvjerenja (¢l. 176 st. 2). Za Zastitnika su definirani posebni
uslovi za razrjesenje (¢l 155: osudivanje za pocinjeno krivi¢no djelo koje
ga Cini nedostojnim za vrsenje funkcije, nestrucnost i nesavjesnost u
radu i trajan gubitak sposobnosti za funkciju, st. 2). O razrjeSenju gu-
vernera i savjeta Centralne banke, ustav ne sadrzi odgovarajuce odredbe.
Procedura razrjeSenja je regulirana u formi generalne klauzule i nije
moguce procijeniti na ¢iju konkretnu inicijativu i u kojoj proceduri ru-
kovodilac svakog organa moze biti razrijeSen. Za drzavne tuZioce nije
predviden poseban postupak razrjeSenja, nego je preuzet postupak koji
vrijedi za sudije (cl. 149, st. 8): odluku o razrjesenju donosi Skupstina,

%5 Pod monokratskim organima podrazumijevam organe za Ciji je rad mjeroda-
vna volja jedne fizicke osobe (detaljnije F. Koja, Allgemeine Staatslehre, 1993,
str. 153). To se jasno vidi iz ustavne formulacije o javnim tuziocima: , Visi drzavni
tuzilac nadreden je nizim drzavnim tuziocima“ (¢l. 149, st. 7). Nasuprot monokrat-
skim stoje kolegijalni organi za ¢iji rad je odlucujuca volja kolegijuma. Ustav u
takvom slucaju propisuje da je rije¢ o kolegijalnom organu, npr. za Drzavnu fi-
nansijsku kontrolu ¢l. 157 st. 1.
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na prijedlog Sudskog savjeta. Sudski savjet nije skupstinsko tijelo, nego
kolegijalno-stru¢no tijelo: njegov vecinski sastav obrazuju sudije (cl.
1406). Skupstina ovdje ima vrlo ogranicene mogucnosti, da preko tri po-
slanika u Sudskom savjetu izdejstvuje prijedlog za razrjeSenje ili napro-
sto da izglasa potvrdnu odluku Sudskog savjeta o razrjeenju. U slucaju
izglasavanja, pozicija Skupstine je takoder oslabljena - ako ne odluci o
prijedlogu za razrjeSenje u roku od 30 dana, tuzilac (i sudija) se smatra
razrije§enim, a to samo konstatuje Sudski savjet (Cl. 47, st. 3). Konacno,
razrijeSeni funkcioneri, kao i sudije, imaju pravao na zalbu Ustavnom
sudu (¢l 147, st. 4). Stvarnu odluku, prema tome, donosi Sudski savjet,
a Skupstina u osnovi samo verificira ovaj stav u formi odluke; uz sve to
je konacna instanca koja donosi i definitivou odluku Ustavni sud.

Kod Zastitinika ljudskih prava sama Skupstina vodi ra¢una o razlozima za
njegovo razrjeenje (cl. 155, st. 3) - preciznijih uputa o postupku nema. Za
Drzavnu finansijsku kontrolu vrijede standardi koji su propisani za pred-
sjednika i sudiju Ustavnog suda (cl. 157, st. 7) - Skupstina ovdje moze
samo konstatirati prestanak funkcije (u roku od 30 dana), a stvarnu odlu-
ku donosi Ustavni sud (¢l. 176, st. 3), takoder u slucaju da Skupstina ne
reagira u predvidenom roku odluka ostaje kod Ustavnog suda. Odgovara-
judi propis za rukovodioce Centralne banke nije predviden.
Iz svega se vidi da su skupstinske ingerencije u podrudju razrjesenja
rukovodilaca navedenih organa sekundarne i da su njene mogucnosti
simboli¢ne prirode. Stvarne odluke o razrjeSenju su izvan Skupstine, u
organima izvr§ne vlasti i u rukama Ustavnog suda. Istovremeno, pozi-
vanje na imunitet ima suspenzivno djelovanje u pogledu hapsenja, pri-
tvaranja ili vodenja krivicnog postupka (izuzetak je zaticanje u vrsenju
krivicnog djela). Ovakvo imuniziranje dijelom ¢ini izli$nim propise koji
predvidaju da razrjeSenje moze uslijediti ako je funkcioner osuden za
krivicno djelo koje ga ¢ini nedostojnim za vr$enje funkcije.
Izbor na funkciju: No, ostaje glavno pitanje, da li Skupstina ima bitnog
uticaja na izbor rukovodioca ovih organa? Jer, u postupku izbora svakog
od rukovodilaca Skupstina ima odgovarajucu ulogu: ona imenuje Vrho-
vnog drzavnog tuzioca i njihove zamjenike (na prijedlog Tuzilackog sa-
vjeta), bira tuzioce na prijedlog Sudskog savjeta (analogna primjena cl.
1406), Zastitinika ljudskih prava, predsjednika i ¢lanove Drzavne finan-
sijske kontrole, guvernera Centralne banke (sve na prijedlog predsje-
dnika drzave), bira Cetiri od Sest clanova Savjeta Centralne banke (na
prijedlog Vlade) kao i tri od devet ¢lanova Sudskog savjeta.

Ovdje najprije treba desifrirati ustavnu formulaciju i upotrebu pojma
ybira“. U ¢lanu 112 stav 2 je npr. propisano da Skupstina
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,bira i razrjeSava predsjednika i sudije Ustavnog suda; zastitnika ljud-
skih prava i sloboda i njegovog zamjenika, predsjednika i clanove DrZa-
vne finansijske kontrole, guvernera Centralne banke i njegove pomocni-
ke; predsjednike i sudije sudova“.

Formulacija namece pitanje, da li se rijec , bira“ mora tumaciti kao pozi-
tivna ustavna zapovijest, da se u izboru odlucuje izmedu vise kandidata,
na osnovu javno provedene rasprave i uvida u relevantne podatke o sva-
kom kandidatu ili kao zapovijest da se mora izabrati predlozeni kandi-
dat. Odgovor je vezan za tumacenje konkretnih propisa. Da Skupstina
zaista ima mogucnost izbora izmedu vie kandidata (Sto bi za neke fun-
kcije bilo smisleno, npr. guvernera Centralne banke, Zastitnika ljud-
skih prava ili predsjednika Ustavnog suda) onda bi ustavna formulacija
bila nedvosmislena i nalagala bi otprilike , da se bira jedan od dva ili vise
kandidata“. Kako takvog propisa nema, ostaje druga mogucnost: Skup-
Stina se svaki put izja§njava o jednom kandidatu. Ako ustav Skupstini
formulacijom ,bira“ ne namece obavezu da svaki put izabere predloze-
nog kandidata onda ce biti predvidena procedura za ponovljeni izbor.
Tamo gdje procedure nema, vrijedi da Ustav zahtjeva izbor predlozenog
kandidata. Primjer je izbor sudija: ako Skupstina ne izabere predloze-
nog sudiju, obavjestava o tome predlagaca (ovdje Sudski savjet); ako je
isti kandidat ponovo predlozen skupstina ga moze odbiti dvotre¢inskom
vecinom (Cl. 146, stav 4). U ovoj konstelaciji Skupstina zaista moze pri-
hvatiti ili sprijeciti izbor jednog kandidata. Pogledajmo ostala rjesenja:
Skupstina imenuje drzavne tuzioce, ali se o prijedlozima odlucuje kao i
o prijedlozima za izbor sudija (¢l. 151, st. 1-2) - predvidena je, dakle, por-
cedura u kojoj se moze eliminirati nepozeljan kandidat. Za Zastitnika
ljudskih prava, kojeg predlaze predsjednik drzave (¢l. 154), nije predvi-
dena mogucnost da se prijedlog odbije. To bi moralo znaciti da ustavna
norma obavezuje skupstinu da prihvati prijedlog predsjednika drzave.
Isto je sa predsjednikom i ¢lanovima Drzavne finansijske kontrole (¢l.
157 st. 6), sa izborom sudije i predsjednika Ustavnog suda (cl. 157, st.2),
sa izborom guvernera Centralne banke (¢l. 181, st. 2), sa izborom ¢etiri
¢lana Savjeta Centralne banke na prijedlog Vlade (cl. 182, st. 4). U ovim
slucajevima se ocekuje formalna aklamacija Skupstine za predlozene
kandidate - stvarnu odluku donose vanskupstinska tijela, ali je Skupsti-
na svaki put pokriva autoritetom neposredno legitimiranog organa.

Ako su pisci ekspertskog teksta imali nesto drugo na umu, onda je to
trebalo i napisati. Predlozena varijanta u jezickom i sistematskom smi-
slu sadrzi ustavnu zapovijest da se svaki put mora izabrati predlozeni
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kandidat, osim u slucajevima za koje je predvidena posebna procedu-
ra ponovljenog izbora. Postojece formulacije tako slabe kompetencije
parlamentarnog tijela - Skupstine - u odnosu na predlagace, ta¢nije, u
odnosu na izvr§nu vlast.

Na ovom nalazu ni$ta ne mogu promjeniti tehnike ,izvjestavanja Skup-
stine“. Skupstina moze traziti izvjestaje od Vlade ili pojedinih ministar-
stava o sprovodenju zakona kao i procjenu o potrebi izmjene ili dopune
odnosnih zakona (¢l 102, st. 3). Ovaj propis je u drugom dijelu suvisan,
jer Vlada ionako ima obavezu da predlaze zakone, druge propise i opste
akte koje donosi Skupstina (cl. 120, st. 1 br. 3) i da se stara o njihovom
izvr§avanju (Cl. 120, st. 1 br. 4); prvi dio propisa je pozitivan odgovor na
obavezu Vlade da Skupstini dostave izvjesStaje ,uvijek kad to ona trazi“
(¢l. 126, st. 2). Alj, iz ostalih propisa nije sasvim jasno da li izvjestaji,
koje Skupstini dostavljaju organi izvr§ne vlasti, nakon razmatranja u
Skupstini stvaraju prava i obaveze izvjestiocima.

Skupstina ih razmatra i donosi zakljucke - zakljucak ce konstituirati
prava i obaveze prema organima izvr§ne vlasti, ako to ustav izricito pre-
dvida. Za vrhovnog drzavnog tuzioca vrijedi samo opsta obaveza sa-
moinicijativnog izvjestavanja i izvjeStavanja na zahtjev (cl. 149, st. 9).
Ustav ne govori nista npr. o posljedicama za neusvajanje izvje$taja. Za
Zastitnika, Guvernera ili Savjet Centralne banke nije predvidena oba-
veza na izvjestavanje, dok Drzavna finansijska komisija ima obavezu
najmanje jednom godi$nje da podnese izvjestaj Skupstini o izvr§enim
kontrolama i njihovim rezultatima (¢l. 158). Ustav ne predvida nikakve
posljedice za neprihvatanje izvjestaja. Ako se ima u vidu visok stepen
samostalnosti ovih oragana, kako ih upravo Ustav hoce zajamciti, to
se mora zakljuciti da izvjestaji koji se podnose orijentiraju Skupstinu
i njena tijela pri obavljanju svakodnevnih poslava. Za funkciju zako-
nodavne vlasti oni mogu posluziti kao dobri orijentiri, ali za funkciju
kontrole izvr§ne vlasti oni imaju uglavnom simboli¢nu ulogu.

U odnosu na sudsku vlast skupstinska pozicija se naprije moze opisati
karakteristikama cisto parlamentarnog sistema: nezavisnost sudske vla-
sti je osigurana i nacelno i institucinalno, a zadatak skupstine je da osi-
gura zakonski okvir za rad ovih organa (osniva i ukida sudove, ureduje
vrstu i organizaciju sudova, nadleznost, postupke, utvrduje broj sudija):
Zakon je, tako, i ovdje osnovni instrument skupstinske kontrole pravo-
suda. Ali, jednom doneSeni zakoni postaju instrumentom sudovanja.
Kontrolni mehanizmi Skupstine se svode na izbor i razrjesavanje sudi-
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ja, na pitanja njihovog imuniteta i na kontrolu posredstvom odobrenja
budzetskih sredstava. Ovdje postoji jedna specificnost: Skupstina se u
osnovi pojavljuje kao aklamaciono tijelo koje potvrduje odluke egzeku-
tivnih organa. Samo u postupku izbora sudija prema ¢l. 140, st. 4 , kako
je gore pokazano, ona ima mogucnost stvarnog izbora. U izboru pred-
sjednika i sudija Ustavnog suda je Skupstina vezana za prijedlog pred-
sjednika drzave. Ovdje je nejasno da li se na izbor sudija Ustavnog suda
mogu primjeniti propisi za izbor sudija iz ¢l. 146 Jer, Ustavnom sudu
pripada poseban, osmi dio, ustavna sistematika ga je distancirala od po-
glavlja o sudskoj vlasti (cl. 142 i dalje) ¢ime je naglasen poseban status
sudija Ustavnog suda. Oni su specificno$¢u nadleznosti (cl. 168 1169) i
duzinom mandata (10 godina), ali i sastavom, izborom, imunitetom (cl.
175) posebna pravosudna cjelina koja se izdvaja iz redovnih sudova. Na
toj se pozadini moze izvesti zakljucak da se na izbor sudija Ustavnog
suda ne primjenjuju propisi za izbor iz ¢l. 1406 st. 4, tako da formulacija
po kojoj Skupstina na prijedlog predsjednika Crne Gore bira sudije i
predsjednika Ustavnog suda upucuje na obavezu Skupstine da potvr-
di odluku koju je de facto donio predsjednik drzave. Od ove tacke se
vidi da je sudska vlast samo djelimic¢no pot¢injena zakonodavnoj vlasti:
potcinjenoscu skupstinskim zakonima i djelimi¢no procedurom izbora
sudija. Ustavni sud je, suprotno tome, koncipiran kao samostalano i od
Skupstine nezavisno pravosudno tijelo.

Medubilans:

- Zakonodavstvo predstavlja djelokrug u kojem je Skupstina su-
verena i u kojem ona koristi zakon kao jedino sredstvo za kontro-
lu ostalih organa vlasti. Prema Vladi kao nosiocu izvrsne vlasti
raspolaze mogucnostima opoziva i izglasavanja ne/povjerenja,
kako je to karakteristi¢no za modele ¢istog parlamentarnog siste-
ma. Ovdje joj stoje na raspolaganju razli¢iti mehanizmi: glasanje
o usvajanju programa Vlade i izboru njenog predsjednika, gla-
sanje o povjerenju Vladi na zahtjev Vlade ili ¢etvrtine poslanika,
interpelacija koja moze voditi glasanju o povjerenju Vladi i izgla-
savanje budzeta (o pokretanju postupka za izglasavanje nepovje-
renja Vladi i interpelaciji u nastavku, poglavlje o samostalnosti
Vlade, str. 52 i dalje). Skupstinska pozicija na zadovoljavajudi na-
¢in smjeStena u tradiciju podjele vlasti.

- Odnos prema ostalim nosiocima drzavnih ovlastanja u podru-

¢ju izvréne vlasti (tuzilaca, Zastitnika ljudskih prava, Drzavne fi-
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nansijske kontrole, Guvernera i Centralne banke) je od posebne
vaznosti. Istice je stepen nezavisnosti koji ovim organima jamci
Ustav kao i pozicija Vlade, koja nema upotrebljive mogucnosti
uticaja na ove organe. Skupstinska pozicija je ovdje bitno oslablje-
na i od te tacke se vec naziru elementi mjeSanog parlamentarnog
sistema. Razlozi za ovakvu ocjenu su slabe kontrolne kompeten-
cije i nedostajuci mehanizmi donosenja stvarnih odluka o izboru
monokratski i kolegijalno ustrojenih organa izvrsne vlasti.

- Sudska vlast je visoko osamostaljena i samo se u postupku izbo-
ra sudija moze govoriti o indirektnoj, ali slaboj kontroli Skupsti-
ne nad sudovima. Stvarnu vlast ovdje vr§i Ustavni sud. On je u
cjelini van skupstinskih ingerencija i predstavlja klasi¢an primjer
nezavisnog pravosudnog organa koji je vezan samo za Ustav. On
u tom smislu obavlja funkciju sekundarne provjere da li su u kon-
retnim slucajevima povredene specificne ustavne norme.

- Skupstinske nadleznosti po svom kvalitetu osiguravaju nezavi-
sno vrenje zakondavne vlasti, ali istovremeno ograni¢avaju kon-
trolne funkcije Skupstine u odnosu na segmente izvr§ne vlasti i
na pravosude.

a) Vlada

Poziciju Vlade ilustrira suma njenih nadleznosti.?® One su kvantitat-
vno ispod nadleznosti Skupstine ili predsjednika drzave. No odmah se

26 Vlada:
- preuzima klasi¢ne funkcije izvr§ne vlasti (nabrojane u ¢l. 126): vodenje unu-
tragnje i spoljne politike, zakonska inicijativa, izvrSavanje zakona i drugih pro-
pisa Skupétine, predlaganje budzZeta, razvojnog i prostornog plana, obrazova-
nje i ukidanje ministarstava, obrazovanje stru¢nih sluzbi, imenovanje, posta-
vljanje i razrjeSavanje rukovodecih lica u Vladi i pojedinim sluzbama itd;
- moze raspustiti Skupétinu u slucaju tromjese¢nog nefunkcioniranja skup-
stinskog rada (po saslusanju misljenja predsjednika Skupstine i predsjednika
klubova poslanika, ¢l. 113 st. 2);
- predlaze predsjedniku drzave ambasadore i Sefove drugih dipl. predstavnika
u inostranstvu (¢l. 119 st. 2 br.3);
- odlu¢uje o imunitetu predsjednika i ¢lanova Vlade;
- ostavkom predsjednika daje ostavku i Vlada ( ¢l 129 st. 2);
- postavlja pred Skupstinom pitanje svoga povjerenja (cl. 131, st. 2);
- posredstvom nadleznog ministarstva kontrolira efikasnost rada pravosuda
(€l. 142, st. 12);
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uocava da Vlada ispunjava dvije funkcije koje joj daju kvalitet izvrsne
vlasti. Na jednoj strani, centar njenih nadleznosti je izvr§avanje zako-
na: utvrduje i vodi unutra$nju i spoljnu politiku kao organ koji se stara
o izvrSavanju zakona i drugih propisa Skupstine i koji rukovodi drza-
vnim poslovima u klasi¢nim formama drzavne uprave (cl. 126 st. 1). Na
drugoj strani, ona obavlja vrlo ograni¢enu kontrolnu funkciju u odnosu
na Skupstinu - moze je, pod otezanim uslovima - raspustiti (¢l. 113 st.
2) i u tom slucaju ukinuti i sopstveni mandat (cl. 133 st. 2). Uz sve to,
raspolaze vrlo slabom kontrolnom funkcijom prema drugim nosioci-
ma izvr$ne vlasti.

Vlada ovdje predstavlja tipi¢no izvr$nu vlast u najuzem smislu rijeci.
Njene se nadleznosti po svom kvalitetu, sve u svemu, zadrzavaju na
nivou upravnih funkcija izvr§ne vlasti. Ona iz te pozicije moze samo-
stalno voditi zemlju, ali samo u funkciji sprovodenja sopstvene politike
i izvr§avanja zakona.

Samostalnost: Opis nadleznosti je opis materije gde Vlada autonomno
djeluje i samostalno sprovodi zacrtanu politiku. Nadleznost je odrede-
na opisom podrucja i vrstom djelovanja u ¢lanu 102 i u ostalim ¢lanovi-
ma Ustava. Moguce je s obzirom na finalnost vladinih mjera razlikovati
tri konstelacije.

(1) Apsoultuna samostalnost: Vlada autonomno utvrduje i vodi unutra-
$nju i vanjsku politiku, izvrSava zakone i druge skupstinske akte i u tu
svrhu donosi uredbe, odluke i druge propise, obrazuje i ukida mini-

- daje misljenje o obezbjedenju sredstava za rad sudova i unosi prijedlog bu-
dzeta skupstinskog radnog tijela bez izmjena u prijedlog drzavnog budzeta (¢l.
148, st 4);

- daje misljenje o budzetu drzavnog tuzioca i na prijedlog skupstinskog radnog
tijela ga bez izmjena unosi u prijedlog drzavnog budzeta na (¢l. 152, st.3);

- daje misljenje o budzZetu Zastitnika ljudskih prava i na prijedlog skupstin-
skog radnog tijela ga bez izmjena uvrstava u prijedlog drzavnog budzeta (cl.
156 st. 3);

- daje misljenje o prijedlogu budzeta Drzavne finansijske kontrole i bez izmje-
na ga na prijedlog radnog tijela Skupstine uvrstava u drzavni budzet (¢l. 159,
st. 2);

- daje misljenje o prijedlogu budzeta Ustavng suda i bez izmjena ga na prije-
dlog radnog tijela Skupstine uvrsatava u prijedlog budzeta;

- predlaze Skupstini Cetiri ¢lana savjeta Centralne banke (182 st. 4);

- zaklju¢uje medunarodne ugovore (cl. 183 st. 2);

- podnosi prijedlog za promjenu Ustava (Cl. 185 st. 1 u vezi s ¢l. 1206).
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starstva i niZze organe uprave, propisuje nacela za njihov rad, nadzire
rad ministarstava i organa uprave ukljuciv i nadzor zakonitosti, prizna-
je druge drzave, odlucuje o uspostavljanju diplomatsko-konzularnih
odnosa i otvara diplomatska predstavni§va zemlje u inostranstvu, ime-
nuje, postavlja i razrje§ava rukovodeca lica u drzavnoj upravi, donosi
poslovnik za svoj rad, obrazuje potrebne (stru¢ne) sluzbe, odlucuje o
imunitetu predsjednika i ¢lanova Vlade, raspusata Skupstinu kad se
ispune uvijeti iz ¢l. 113 st. 2, postavlja pred Skupstinu pitanje povjerenja
cijeloj Vladi, kontrolira rad pravosuda i zakljucuje medunarodne ugovo-
re?’. U ovim podrudjima je djelatnost Vlade finalna - za provodenje nisu
neophodni nikakvi ,meduakti“ za koje bi kona¢na primjena Vladinih
mjera bila vezana, kao §to nije potrebna saglasnost drugih vlasti.

(2) Relativna samostalnost: Vlada, isto tako, autonomno predlaze donose-
nje i promjene ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata koje donosi
Skupstina, plan razvoja i prostorni plan zemlje, budzet i zavr$ni racun,
ambasadore i Sefove dipl. predstavnistava zemlje u inostranstvu, Cetiri
¢lana Savjeta Centralne banke. U ovim podru¢jima je Vlada samostalna
u svojim djelatnostima, ali ove djelatnosti nemaju finalni karakter. Nji-
hova konac¢na primjena ovisi o zaknodavnom organu, Skupstini. Zbog
toga je u ovim podrucdjima stepen samostalnosti znatno nizi od pretho-
dnog, tako da nacelno ne moze biti govora o samostalnosti u punom
kapacitetu. Ali, funkcija izvr$ne vlasti je nedirnuta.

(3) Ovisnost: U trecem podrucju se princip autonomije konkretizira u
davanju misljenja: Vlada daje misljenja o obezbjedenju sredstava za rad
sudova i o sudskom budzZetu, zatim, misljenje o budzetima drzavnog
tuzioca, Zastitnika ljudskih prava, Drzavne finansijske kontrole i Usta-
vnog suda. U ovim podrucjima Vladino misljenje ne obavezuje, cak je
Vlada obavezana da bez izmjena svaku budzetsku stavku na prijedlog
nadleznog skupstinskog tijela, uvrsti u drzavni budzet. Ovdje je autono-
mnost Vlade reducirana na vrlo usko podrucje davanja misljenja, dok
je u provedbi ona potpuno podredena skupstinskim tijelima, a time in-
diretkno i Skupstini.

Na osnovu navedenog prikaza se moze zakljuciti da Vlada u podrudju
svojih nadleznosti raspolaze stepenovanom samostalnoséu: dok je u
podruéjima koja predstavljaju klasi¢ne upravno-izvr§ne funkcije u po-

27 U pogledu zaklju¢enja medunarodnih ugovora Ustav sadrzi nejasnu odredbu
koja vodi preklapanju nadleznosti Vlade i predsjednika drzave: u ¢l. 183 st. 2 je
predvideno da medunarodne ugovore u ime drzave zakljucuje predsjednik ili Vla-
da. Preklapanje u drzavnim kompetencijama nije ustavni ideal, suprotna pozicija
je pozeljna.
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tpunosti samostalna, ona je u podrucju pokretanja inicijativa, s obzirom
na finalnost svoje djelatnosti, ogranicena saglasno$¢u zakonodavnog
tijela. Finalnost njenog djelovanja, pa time i mogucost samostalnog vr-
Senja ovlascenja je nepotpuna i ovisi o Skupstini.

Stepen samostalnosti Vlade u odnosu na Skupstinu odreduju jos§ dva
elementa: mogucnost raspustanja Skupstine i imunitet Vlade. Mogu-
¢nost raspustanja Skupstine u parlamentarnom sistemu jamdi drzavnoj
egzekutivi samostalnost u odnosu na parlamentarno tijelo. To je slu-
¢aj kada glavni egzekutivni organ (npr. vlada) raspolaze odgovarajuc¢im
ovlascenjima i prakti¢cnim mehanizmima da raspusti predstavnicko ti-
jelo i raspiSe nove izbore.?® Time se Vladi prepusta odluka da s obzirom
na procjenu konkretnih prilika pokusa obezbjediti sigurniju parlamen-
tarnu vecinu koja bi snaznije podrzala aktuelnu politiku vlade (primjer
je ¢l. 68 njemackog Ustava)?9. Relevantan propis predstavlja ¢l. 113 st.
2 Ustava koji jam¢i Vladi pravo da raspusti Skupstinu ako ova nije u
stanju postici kvorum ili iz nekog drugog razloga ne obavlja poslove
iz svoje nadleznosti. Medutim, ovakvo ovlastenje ima vrlo ogranicene
domete. Vlada se na njega moze pozvati pod pretpostavkom tromjese-
¢nog nefunkcioniranja Skupstine, saslusanja predsjednika Skupstine i
predsjednika klubova poslanika; na ovlastenje se ne moze pozvati ako je
podensen prijedlog da se glasa o povjerenju Vladi, u vanrednom stanju
ili u prva tri mjeseca od konstituiranja i tri mjeseca prije isteka mandata
Skupstine. Da bi odluka Vlade stupila na snagu potreban je, zakljuc¢no,
ukaz predsjednika drzave. Propis se zbog toga mora tumaciti restrikti-
vno, tako da se raspustanje Skustine po ovlagéenju iz ¢lana 113 st. 2 Usta-
va mora uzeti kao vrlo slabo sredstvo egezkutivne kontrole Skupstine.
Ali, propisi o imunitetu Vlade osnazuju njenu poziciju u pogledu izvr-
Savanja zadataka iz vlastite nadleznosti. Iznad svega je bitan treci stav
¢lana 128: o imunitetu predsjednika i clanova Vlade odlucuje sama Vla-
da. U predlozenom modelu je pozicija Vlade bitno osnazena. Jer, ne
postiji ni jedan vidljiv razlog zbog kojeg upravo Skupstina ne bi mogla
odlucivati o imunitetu ¢lanova sopstvenog izvr§nog organa. Istovreme-

28 Tlustrativne su mogucnosti koje predvidaju neki evropski ustavi. U monarhija-
ma npr. $ef vlade posjeduije ili fakticku ili pravnu (Spanija) mogucénost raspustanja
parlamenta; u republikama je on ucesnik postupka, jer podnosi prijedlog (Irska,
cl. 13), supotpisuje predsjednicku odluku (Italija, ¢l. 88) ili posredstvom postavlja-
nja pitanja o povjerenju, koje moze biti i stvar politicke kalkulacije (SR Njemacka,
¢l. 68), pokrece mehanizam raspustanja parlamenta.

29 Usp. E. Sarcevic, Ustavno uredjenje SR NJemacke, 2005, str. 204.
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no je tesko zamisliti da bi o pitanjima imuniteta ¢lana Vlade na isti
nacin argumentirali i skupstinski poslanici i Vlada. Ako, uz to, pogleda-
mo kako su pitanja imuniteta rjeSena kod ostalih organa izvrsne vlasti
vidjecemo da Vlada ima poseban status: Skupstina odlucuje o imuntetu
poslanika (¢l. 102, st. 2 br. 12), o imunitetu predsjednika (u varijanti
da ga bira Skupstina ¢l. 124, 1. alternativa), o imunitetu sudija i pred-
sjednika sudova (¢l. 147 st. 11), 0 imunitetu drzavnih tuzilaca (¢l. 149
st. 8 analogno) i o imunitetu predsjednika i ¢lanova Savjeta Centralne
banke (¢l 182 st. 6). O imunitetu Zastitnika ljudskih prava nema izri-
Citog propisa, ali bi se iz ¢l. 154, st. 4 moglo zakljuciti da Skupstina
raspolaze i njegovim imunitetom. Ustav je, medutim, samo Vladi do-
dijelio ovlascenje da odlucuje o sopstvenom imunitetu. Zbog karaktera
izvr§ne vlasti, koja se koncentrira oko Vlade, takva odredba moze biti
i jeste sporna u parlamentarnom sistemu vladavine. Ovdje ona stoji u
funkciji boljeg pozicioniranja Vlade i njenih ¢lanova u odnosu na Skup-
stinu. Ako imamo na umu da je svrha imuniteta da nosiocima osigura
neograniceno iznoSenje vlastitog misljenja (imunizacija od izno$enja
¢injenica koje bi u normalim okolnostima predstavljale krivicno djelo)
i da ih uc¢ini neodgovornim prema drugim drzavnim organima (imuni-
zacija od sudskog ili upravnog gonjenja bez saglasnosti Vlade) to bi se
spomenuto rjeSenje moglo razumijevati kao stvaranje slobodnog pro-
stora za nesmetan poltiticki rad ministara, ili mozda ¢ak, kao kompen-
zacija za vrlo slabe kontrolne kompetencije u odnosu na Skupstinu i na
ostale dijelove izvr§ne vlasti.

Buduci da se moze imati izvjesnog razumijevanja za imunitet o kojem
odlucuje Skupstina, ovaj tip imuniteta, po kojem izvrsni organ odlucu-
je ,sam u svojoj stvari“, stvara izvjesne dileme. Jer, njime se predsta-
vnickom tijelu oduzima vazna funkcija kontrole u odnosu na izvr§ne
vlasti. Konacno, u pravnim drzavama je velikodusno dodjeljivanje imu-
niteta po sebi bespotrebno, dakle, i problemati¢no, jer garancija sud-
ske nezavisnosti podrzumijeva da su sudske odluke izgubile politicki
smisao.3° Ovo vrijedi posebno za drzave sa parlamentarnim sistemom

3 Treba imati na umu historijsku perspektivu, naime, da je imunitet bastina kon-
stitucionalnih monarhija: on je trebao ponuditi i osigurati zastitu parlamentarnim
predstavnicima pred politicki motiviranim progonima od strane monarha i njego-
ve vlade, odnosno, od izvr§nih organa koji su mu podredeni i tako omoguciti rad
parlamenta. Pri tom se misli na hapsenja koja su trebala sprijeciti predstavnike da
glasaju u parlamentarnom tijelu, ali i na podizanja tuzbi radi diskreditacije neomi-
ljenih predstavnika.
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vladavine u kojima je principijelna suprotnost izmedu vlade i parla-
menta iskljucena ¢injenicom da vlada podrazumijeva trajno povjerenje
zakonodavnog tijela.’

No, ovdje je rije¢ o samostalnosti Vlade: zakljucio bih da su ustavna
rjeSenja u skladu s ustavnim principom parlamentarne vladavine i da
otjelotvoruju pravilo o ovisnosti Vlade o povjerenju parlamentarne ve-
¢ine. Vlada je odgovorna Skupstini i moze u skupstinskoj proceduri
biti opozvana izglasavanjem nepovjerenja. U funkciji izvr§ne vlasti je
dijelom samostalna u upravljanju zemljom, dijelom je ogranicena (ste-
penovana samostalnost) ingerencijama zaknodavnog tijela (Skupstine).
Njena pozicija je, sve u svemu, tipi¢na za parlamentarni sistem vlasti.

Atipi¢nosti postoje s obzirom na odnos prema ostalim organima koji
vr$e drzavnu vlast: prema predsjedniku drzave, prema tuzilastvu, Zasti-
tiniku ljudskih prava, drzavnoj finansijskoj kontroli, guverneru i Cen-
tralnoj banci. Ni jedan od ovih organa ne podlijeze kontroli Vlade. Oni
u sistemu podjele vlasti agiraju kao osamostaljeni dijelovi izvr§ne vlasti
prema kojima Vlada nema ¢ak ni moguénost budzetske kontrole.

Stalna i konkretna kontrola rada: Pitanje stalne i konkretne kontrole rada
Vlade je dijelom odgovoreno u prethodnom poglavlju. No, treba jos
procijeniti kakav prag kontrole mora prekoraciti Skupstina da bi Vladu
dovela u poziciju kontrolirane vlasti. Relevantni su ustavni mehanizmi
za pokretanje postupka za izglasavanje povjerenja Vladi.

Generalna klauzula da Skupstina daje povjerenje i izglasava nepovjere-
nje Vladi i ¢lanovima vlade ve¢inom glasova od ukupnog broja posla-
nika iz ¢l. 112 st. 2 kazuje da se Vlada posmatra kao kolegijalni organ
za Cije je smjenjivnje dovoljna obi¢na veéina. Ona istovremeno djeluje
i kao skup pojedinih ministara, kojima pojedinacno moze biti izglasa-
no nepovjerenje. Ovim je na, jednoj strani, pojednostavljen postupak
skupstinske kontrole nad pojedinim ministarstvima, a kako smjena je-
dnog ¢lana ne ugrozava rad cijele Vlade, osigurana je, na drugoj strani,
stabilnost, kontinuitet i neodgovornost Vlade u cjelini. Pozicija Vlade
u odnosu na Skupstinu je sigurnija, jer pad jednog ministra ne moze
voditi padu cijele Vlade.

Klauzula iz ¢l. 112 st. 2 Ustava je konkretizirana u poglavlju o Vladi
(¢l. 125 i dalje). Najprije je sam predsjednik Vlade ovlascen da bez sa-

' Detaljnije A. Koja (fn. 23), str. 176 i dalje.
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glasnosti Skupstine smijeni ¢lana Vlade i da obavijesti skupstinu kako
bi novi ¢lan pred njom polagao zakletvu (¢l. 130). Zatim je predvidena
mogucnost da i predsjednik i ¢lan Vlade mogu podnijeti ostavku, pri
¢emu samo ostavka predsjednika Vlade povlaci ostavku Vlade u cjelini
(princip kolegijalne odgovornosti, ¢l. 130).

Stalna i konkretna kontrola Vlade su obezbjedeni pokretanjem postu-
pka za glasanje o povjerenju Vladi (¢l. 131), poslanickim pitanjem i in-
terpelacijom. Svaki poslanik ima pravo na postavljanje poslanickog pi-
tanja ¢lanu Vlade ili Vladi u cjelini - Ustav izricito propisuje da je Vlada
duzna dostaviti odgovor najkasnije na narednoj sjednici Skupstine. Za
ovaj kontrolni mehanizam se ne vezu pravne posljedice. Postupak za
glasanje o povjerenju Vladi mogu pokrenuti cetvrtina ukupnog broja
poslanika i sama Vlada. Interpelacija podrazumijeva istu, jednocetvr-
tinsku veéinu poslanika i obavezuje Vladu na odgovor u roku od osam
dana pod prijetnjom da neprihvatanje odgovora vodi glasanju o povje-
renju Vladi. Za postavljanje pitanja o odgovornosti Vlade je, prema
tome, najvaznija inicijalna vecina. Upravo zbog toga treba razjasniti da
li je jednocetvrtinska vecina svih poslanika visok ili jo§ uvijek razuman
vecinski prag.

Ako ga usporedimo sa rjeSenjima u pojedinim evropskim ustavima do-
bi¢emo jasnije parametre:

Najnizi standard za pokretanje postupka o izglasavanju nepovje-
renja vladi postavlja italijanski Ustav (Cl. 94 - najmanje desetina
clanova jednog doma) kao i Ustav francuske V. Republike (Cl. 49
st. 2, 2. reCenica zahtjeva najmanje desetinu clanova Nacionalne
skupstine); pri tom se ocCekuje postojanje potpisanog zahtjeva.
Odgovarajuce kvote iskazane potpisima takoder zahtijevaju ustav
Greke (€l 84 st. 2, zahtjev za pokretanje postupka mora potpisa-
ti najmanje Sestina poslanika), Ustav Portugala (¢l. 194, zahtjev
mora podnijeti cetvrtina poslanika), Ustav Spanije (¢l. 113 zahtjev
mora potpisati najmanje desetina poslanika, ali je potrebna apso-
lutna vecina za usvajanje nepovjerenja), ustav Ceske (¢l. 72 stav
2 zahtijeva najmanje pedeset potpisa od ukupno 200 poslanika,
dakle jednu cetvrtinu, i za izglasavanje nepovjerenja apsolutnu ve-
¢inu glasova), Ustav Estonije (¢l.g7, st. 2. zahtjeva petinu potpisa
od ukupnog broja skupstinskih predstavnika), Ustav Poljske (cl.
158) podrazumijeva podnosenje zahtjeva od najmanje 48 ¢lanova
Sejma (sastoji se od 460 poslanika) i istoviemeno imenovanje
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novog kandidata za mjesto Sefa vlade. Ovim smo vec na terenu
konstruktivnog nepovjerenja. Ustav Madarske (Cl. 39a) zahtjeva
potpis najmanje petine poslanika, ali u zatjevu mora biti imeno-
van novi mandatar; slovenacki Ustav predvida specifican model:
smjena Vlade je moguca ako na zahtjev najmanje deset poslanika
bude izabran novi predsjednik vlade sa obicnom vec¢inom svih
poslanika (cl. 116, st. 1).

Najdalje u postavljanju barijera idu njemacki Ustav zahtjevom kon-
struktivnog nepovjerenja (cl. 68: ako zahtjev Saveznog kancelara,
da mu se izglasa povjerenje, ne dobije saglasnost vecine ¢lanova
Saveznog vijeca, Predsjednik savezne drzave moze na prijedlog
Saveznog kancelara u roku od dvadesetjednog dana raspustiti Sa-
vezno vijece. Pravo na raspustanje se gasi u koliko Savezno vijece
izabere drugog kancelara vecinom svojih glasova) i Ustav Belgije
(¢l. 96: kada predstavnicki dom apsolutnom veéinom svojih ¢la-
nova prihvati zahtjev za nepovjerenje vlade istovremeno predlozi
novog $efa vlade, kralj ga imenuje na tu funkciju).

Iz navedenih primjera se vidi da crnogorski Ustav stavlja relativno vi-
soku barijeru za pokretanje postupka povjerenja (i time je blizi novim
EU-c¢lanicama nego jezgru zapadnih demokratija), ali za postizanje
odluke propisuje nisku (obi¢nu) veéinu svih poslanika. Kombinacijom
oba elementa se vjerovatno zeli postici stabilnost politickog sistema i
osujetiti Ceste smjene vlada. RjeSenje nije nikava novost: otezanim po-
stupkom pokretanja inicijative za izglasavanje nepovjerenja se u savre-
menim republikama u pravilu osigurava stabilna pozicija vlade ili Sefa
vlade. Uz to redovno ide slabljenje pozicije parlamenta. Pravilo je da
republikanska uredenja, pozicioniraju Sefa drzave, predsjednika, tako
da on postaje kljuc¢ni faktor stabiliziranja drzavne vlasti.

Crnogorski model se najprije pokazuje kao model srednjeg puta, u ko-
jem se postizanje saglasnosti za pokretanje postupka o izglasavanju ne-
povjerenja Vladi stavlja pred nesto rigorozniji zahtjev, no ako na ovom
pragu bude uspostavljen konsenzus, slijedecu barijeru (vecina svih po-
slanika) nece biti tesko dostici. Ovakvoj logici valja najprije prigovoriti
da pokretanje postupka nije jednako donosenju odluke o smjeni Vla-
de i da sam postupak najcesce nije u funkciji smjene, nego u funkciji
javnog pretresanja odgovarajucih pitanja i senzibiliziranja javnosti za
odgovoran rad Vlade. Takvo obrazloZenje govori u prilog snizavanju
praga za pokretanje samog postupka, a za eventualno podizanje nivoa
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potrebne vecine za smjenu Vlade. Tako i pitanje praktikabilnosti ovog
pravila jeste u osnovi pitanje o sastavu crnogorske Skupstine. Ako apso-
lutnu vecinu ili nadpolovi¢nu vec¢inu drze jedna ili dvije velike parti-
je, koje obrazuju koaliciju, a u opoziciji ostaje politicko Sarenilo malih
partija razlicitog politickog spektra, tesko je zamisliti da je u uvjetima
prakti¢nog vrsenja vlasti moguce dosti¢i 25%-nu barijeru za glasanje
povjerenja Vladi. U trenutnoj bi konstelaciji npr. za pokretanje postu-
pka bilo potrebno obezbjediti 21 poslanicki glas. Kako tri opozicione
partije imaju 35 Cistih poslanic¢kih mandata to prelazak 25%-praga ne bi
pretstavljao nikakav problem. Alj, treba imati u vidu da opozicione par-
tije nisu politicki homogene i da svaki put nece biti jednostavno postici
,veliki konsenzus“ o povjerenju Vladi. Zbog toga mi se ¢ini smisleni-
jim rjeSenje po kojem ce se oboriti inicijalni prag, jer se pokretanjem
rasprave rad Vlade stavlja na uvid javnosti (Sto ,mladoj demokratiji“
moze samo koristiti). Uz to: pokretanje postupka aktuelnoj Vladi iona-
ko ne moze §tetiti ako je ,stiti“ politicka vecina u parlamentu.

Ustav, time zakljucujem, konkretnu kontrolu Vlade ¢ini prohodnom,
ali otezava pokretanje postupka za izglasavanje nepovjerenja ustano-
vljavanjem jednocetvrtinske vecine kao praga za pokretanje postupka.
Kvota je iznad onih, uobicajenih u stabilnim demokratijama. Zaklju-
cak iz prethodnog dijela, da je zadovoljen standard odgovorne Vlade
bi unekoliko trebalo revidirati stavom da je samostalnost Vlade ¢vrsta,
da je osigurana visoko postavljenim pragom za pokretanje postupka
o izglasavanju nepovjerenja kao i za pozivanje na pravo interpelacije.
Poslanicka pitanja u tom smislu ne predstavljaju nikakvu sigurnu kom-
penzaciju, jer snagom Ustava ne proizvode ni pravne, ni politicke po-
sljedice po aktualnu Vladu. Vise hipoteticku mogucnost kontrole pre-
dvida budzetski propis (l. 115 st. 3) po kojem skupstinsko neusvajanje
budzeta do marta mjeseca naredne godine za budzet iz tekuce godine
vodi prestanku mandata Vlade; on je, uz to, materijalno ogranicen na
pitanja drzavnog proracuna. Ako se svemu doda mehanizam imuniteta
skoro da bi se moglo zakljuciti kako ce u situaciji stabilne skupstinske
vecine ili stabilne politicke koalicije mogucnost skupstinskog kontroli-
ranja Vlade i izglasavanja nepovjerenja postati nerealna.

Unutrasnji odnos - Sef Vlade - clanovi: Konacno, ne smije se previdjeti da
iunutar kabineta postoji odnos povjerenja, naime, izmedu Sefa Vlade i
pojedinih ministara. Cesta su ustavna rjesenja da ministre ne imenuje
samo Sef drzave na prijedlog Sefa Vlade, nego da se mogu na njegov
prijedlog u svako vrijeme i opozvati (¢l. 64 njemackog Ustava, ¢l. 8 st.
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2 francuskog Ustava, ¢l. 70 st. 1, 2. reCenica austrijskog Ustava, ¢l. 100
§panskog Ustava). Clan Vlade prema ovom modelu mora pored povje-
renja Sefa Vlade imati i povjerenje Sefa drzave (predsjednika ili monar-
ha). U ovakvim konstelacijama obrazovanje Vlade nije moguce protiv
volje Sefa drzave. U pojedinim drzavama on moze preuzeti i predsjeda-
vanje Vladom (dijelom pod otezanim uslovima).

U vecini evropskih drzava Sef Vlade je nesto vise nego primus inter pares,
jer mu ustavi jamce, viSe-manje jasno formulirano, pravo na donosenje
smjernica za rad Vlade (¢l. 65 njemackog, ¢l. 21 francuskog, ¢l. 821 83
grckog, ¢l. 95 italijanskog, ¢l. 204 portugalskog ili npr. ¢l. 98 $panskog
Ustava). U Austriji i Svedskoj $ef Vlade ima otprilike isto mjesto. On
stavlja pred parlament pitanje povjerenja Vlade, a izglasavanje nepovije-
renja je upuceno Sefu Vlade ili Vladi u cjelini, dok pojedini ministri
ne mogu biti ,izbaceni“ iz Vlade. U monarhijama Sef Vlade ima ili fa-
kticku ili pravnu (Spanija) moguc¢nost raspustanja parlamenta; u poje-
dinim republikama je Sef Vlade ucesnik, kada predlaze (Irska, ¢l. 13),
supotpisuje predsjednicku odluku (Italija ¢l. 88) ili kada mehanizam
raspustanja skupstne stavlja u pogon kao jednu formu ,prikrivenog*
pitanja o povjerenju vladi (¢l. 68 njemackog Ustava).

Iz crngorskog Ustava se ne vide unutrasnji odnosi u Vladi. Njih ce rje-
Savati poslovnik koji tek treba biti doneSen prema novom Ustavu (¢l.
120, st. 1 br. 16). Iz temeljnog organizacionog nacela (cl. 125, st 3) se,
medutim, vidi da predsjednik Vlade nema posebna ovlascenja za dono-
Senje smjernica, nego je u ulozi primus inter pares; on je prevashodno
¢inovnik koji je usmjeren na tehnicku organizaciju rada (,stara se da
blagovremeno vrsi svoje funkcije i uskladuje rad clanova Viade). Ustavni
tekst je za dalje analize i preciziranje ovog nacela neizdasan.

Pravila o obrazovanju Vlade pokazuju da ona fungira kao kolegijalni
organ u kojem ministri samostalno, a predsjednik Vlade kolegijalno
odgovara pred Skupstinom. Ustav izricito ovlascuje predsjednika Vlade
da prema sopstvenom nahodenju moze razrjesavati i imenovati ¢lano-
ve Vlade (cl. 130), ali je opstanak Vlade u cjelini uvijek vezan za licnost
predsjednika (¢l. 129). Posebnu ulogu u formiranju Vlade ima predsje-
dnik drzave i ona se s jednakom snagom mora realizirati i kod prvog
prijedloga kandidata za predsjednika Vlade i kod predlaganja jednog ili
vise kandidata po izglasavanju nepovjerenja Vladi. Generalno, ustavna
koncepcija u ovom smislu osnazuje predsjednika drzave u ulozi faktora
stabilizacije politickog sistema (usp. ¢l. 131 st. 5), a Sefa Vlade u odno-
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su na vlastite ministre. Takva tehnika omogucuje stabilizaciju na vlasti
Vlade koja je jednom izabrana i u tom smislu se profilira i crnogorski
Ustav.

b) Predsjednik drzave

Da bi se razumijela pozicija predsjednika drzave, a time i specifi¢nosti
crnogorskog sistema vlasti, prethodno bih skrenuo paznju na dva kom-
pleksa pitanja: (1) na opstu ustavnu koncepciju predsjednickih ovlasce-
njais tim uvezi na predlozene alternative za izbor predsjednika i (2) na
polozaj predsjednika u evropskim ustavnim sistemima. Oba aspekata
¢e omoguciti pregledniji rad sa konkretnim ustavnim rjesenjima.

(1) Opsta ustavna koncepcija: Ustav predvida da predsjednik drza-
ve vr§i odredene poslove izvrine vlasti utvrdene ustavom (cl. 119
st. 1). 1z definicije slijedi da je predsjednik dio izvr§ne vlasti i da
su njegovi konkretni zadaci i ovlastenja blize definirani Ustavom.
Pregled konkretnih ustavnih odredbi pokazuje, medutim, da je
njegova pozicija u odnosu na ostale dijelove izvr§ne vlasti, alii u
odnosu na zakonodavnu i sudsku vlast izdvojena u osamostaljenu
izvrénu vlast. Najprije pada u oci da je on fizicki odvojen od osta-
lih vlasti i da rezidira na posebnom mjestu. Naime, glavni grad
je odvojen od prijestonice; Cetinje je ,vjekovno istorijsko, kulturno i
politicko sjediste Crne Gore prijestonica Crne Gore*, a u prijestonici
je rezidencija predsjednika drzave (¢l. 8). Terminoloska razlika
dobija semanticko pokrice sa fizickim izdvajanjem predsjenika u
zasebno rezidencijalno podrudje, naime, u historijsko prijestolje
Crne Gore. Alj, veza historijskih konotacija i zasebne rezidencije
kao da unaprijed opredjeljuje organizacioni dio ustava u korist
,sekulariziranog knjaza“, kojeg od prosvjecenog apsolutizma di-
jeli samo izbornost prijestolja.

Niz predsjednickih ovlastenja dijelom prelaze granice Cistog iz-
vravanja zakona.’? Tako se moze govoriti o posebnoj, predsje-
dnickoj vlasti. U ustavnoj sistematizaciji su njegove nadleznosti
uglavnom regulirane u Sestom dijelu (Organizacija drzavne vla-
sti). Ovdje su odgovarajuci propisi smjesteni odmah iza propisa o
Skupstini, a ispred propisa o Vladi. Takva sistematizacija takoder

32 Tako npr. ovlagcenja da u pravilu predlaze mandatara vlade - predstavljeno u
poglavlju o Skupétini - izlaze iz granica izvrne vlasti.
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govori nesto i o hijerarhiji pojedinih vlasti i njenih organa: pred-
sjednik drzave u crnogorskom sistemu podjele vlasti po vaznosti
dolazi odmah iza Skupstine, a kao dio izvr§ne vlasti je ispred Vla-
de. Da ima jaku poziciju koja je u rangu Skupstine potvrdice kon-
kretna ovlastenja (o tome u nastavku). Na ovom mjestu je gornji
nalaz znacajan za pitanje o nacinu izbora predsjednika drzave.
Ustav ostavlja otvorene dvije alternative: nesposredan izbor, na op-
§tim i tajnim izborima i posredno, unutar Skupstine.

Kako ce predsjednik biti biran zavisi u prvom redu od stepena nje-
govih ovlascenja i odnosa prema ostalim vlastima. Pri tom moze
vaziti kao pravilo da veci stepen samostalnosti i Siroka ovlastenja
u parlamentarnim procedurama i politickom zZivotu zahtjevaju
neposredni izbor dok ovlastenja reprezentativnog karaktera i uzak
krug nadleznosti simboli¢nog karaktera, koja su usmjerena na
stabiliziranje politickog sistema, govore u prilog posrednog, dakle,
skupstinskog izbora. Odmah se vidi da je ustavna koncepcija u
cjelini bliza prvoj varijanti. Konacno, sve da i uslijedi uskraciva-
nje njegovih ovlactenja, politicka snaga predsjednika se jo$ uvijek
ne bi mogla svesti na simboli¢nu funkciju. Mislim da je zbog toga
cjelini ustavnog uredenja primjerena varijanta neposrednog izbora
predsjednika, opstim i tajnim glasanjem. Uz nju ide odgovarajuci
mehanizam kontrole - posredstvom Ustavnog suda. U nastavku
¢u zbog toga ovu alternativu uzeti kao mjerodavnu.

(2) Evrpska rjeSenja: S izuzetkom SR Njemacke, koja je nakon
iskustva s Vajmarskom republikom izvukla konkretne konse-
kvence i predsjednika drzave gotovo razvlastila, skoro svi republi-
kanski ustavi su Sefa drzave opremili takvim kompetencijama da
mu uz parlament pripada funkcija dopunske vlasti. Ona znacajno
doprinosi stabilizaciji politickog sistema. Najnizi rang predsjedni-
¢kih kompetencija ima italijanski predsjednik i one su, kao i u
crnogorskom Ustavu, uredene u dijelu koji slijedi iza dijela o par-
lamentu - ostale drzave reguliraju predsjednicke prije parlamen-
tranih nadleznosti. Sve u svemu italijanski predsjednik raspola-
ze znacajnim ovlasc¢enjima; najvaznije su imenovanje Sefa vlade
(Sto u nejasnim odnosima vecina u italijanskom parlamentu ima
odgovarajucu ulogu), mogucnost raspustanja parlamenta i zapo-
vjedanje oruzanim snagama. Ova ovlascenja su ogranic¢ena na dva
nacina, najpre oblikom izbora (on nije direktno legitimiran, nego

se njegova legitimacija izvodi iz parlamenta), a zatim, general-
nom obavezom na supotpisivanje sa ministarstvima. Pozicija gr-
ckog predsjednika je najprije bila dijelom uskladena sa pozicijom
francuskog (Karamanlis je npr. svoj egzil proveo u Francuskoj!),
da bi nakon ustavne reforme iz 1968. ovlascenja predsjednika bila
bitno ograni¢ena. Unato¢ tome on nije ostao simboli¢na figura,
posebno u kriznim situacijama moze raspolagati svojim ovlasce-
njima kako bi se aktivno ukljucio u politicke odluke.

Pored irskog Sefa drzave direktno se biraju finski, austrijski, por-
tugalski i francuski predsjednik. Takav oblik legitimacije je neo-
phodna pretpostavka za politicki jakog predsjednika i za izgradnju
odgovarajuce pozicije u ustavnom sistemu. Portugalski predsje-
dnik raspolaze ovlascenjima koja se mogu usporedivati sa onim
francuskog predsjednika, no nije doslo do razvoja prema pred-
sjednickom ustavnom sistemu ili polupredsjednickom, prema
uzorima francuske V republike. Jer, politicari su ovdje sopstve-
ne ambicije usmeravali prema Sefu vlade. Ipak, Sef vlade mora
u Portugalu uzimati u obzir predsjednika drzave vise nego je to
uobicajeno za parlamentarni sistem vladavine. Novi finski Ustav
je ranije moénom predsjedniku oduzeo najveci dio njegovih ovla-
S$Cenja, dok znacajna ovlascenja austrijskog predsjednika jedva
da ostvaruju bitan politicki u¢inak - ovdje je primjena Ustava i
aktivan politicki zivot izbacio u prvi plan Sefa vlade. Predsjednik
drzave je jedino u ustavnom sistemu Francuske postao odlucu-
juca politicka figura. Njegova ustavna ovlastenja su vrlo §iroka:
imenuje predsjednika vlade, raspusta nacionalnu Skupstinu, ra-
spolaze posebnim kompetencijama u vanjskoj politici i podrucju
odbrane, on je ,gospodar stanja nuzde* itd. On moze ovu funkci-
ju realizirati samo uz oslonac na parlamentarnu veéinu. U takvoj
konstelaciji (i uz jaku licnost predsjednika) se dogada da opsti
pravac politike ne odreduje vlada, nego upravo predsjednik. On
moze u bitnoj mjeri odstupiti od ,svoje“ parlamentarne vecine ili
je cak potpuno ignorirati - npr. u podrucjima vanjske ili sigurno-
sne politike.

U poredenju sa ,starim“, ,nove“ EU-clanice karakterizira ¢injeni-
ca da se u polovini od njih predsjednik direktno bira i da su mu u

skladu sa tim osigurana znacajna ovlascenja. Obrazovanje vlade
protiv volje predsjednika drzave najce$ce nije moguce. Dok od
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,starih“ ¢lanica samo u Grckoj, Francuskoj, Austriji i Portugalu
snagom ustavne odluke sam Sef drzave (predsjednik) odlucuje
o raspustanju parlamenta, u ,novim“ clanicama on, generalno,
raspolaze pravom raspustanja parlamenta (dijelom pod oteza-
nim okolnostima: Ceska, Madarska i, posebno, Slovenija). Svuda
je predsjednik vrhovni zapovjednik oruzanih snaga, proglasava
izvanredno stanje i u tom se slucaju na njega se prenose kom-
petencije. U Litvi (vanjska politika) i u Poljskoj (vanjska politika
i pravo suspenzivnog veta u zakonodavnom postupku) raspola-
ze kompetencijama koje mu omogucuju odgovarajuci uticaj na
politicke odluke. U Litvi je na referendumu maja 1992. godine
odbijen cist predsjednicki sistem. Ujedno se nigdje nije razvi-
la ustavna i politicka praksa u kojoj bi predsjednik drzave, kao
u V. francuskoj republici, postao dominantna figura politickih
procesa.’? Posebno ne moze biti govora o elementima koji bi vo-
dili jakom predsjedniku sa autoritarnim obiljezjima, kako je to
krakteristicno za Bjelorusiju ili, do izvjesnog stepena takoder za
Rusiju, odnosno, kako je to bilo karakteristicno za Hrvatsku u
Tudmanovoj eri).

Cisto predsjednicki sistem prema ameri¢kom modelu se u Evro-
pi nije razvio. U mjeSanim sistemima vladavine su prisutni ele-
menti predsjednicke i parlamentarne organizacije drzavne vlasti.
Predsjednik ovdje u odnosu na parlament, ali i u odnosu na vlade
ima samostalno mjesto, kao i znacajna ovlascenja. Njegove karak-
teristike su: samostalna demokratska legitimacija, smjenljivost,
ne kroz parlament, nego posredstvom odluke najviseg suda ili re-
ferendumskim izjasnjenjem. On pokusava korigirati deficite jos
uvijek neetabliranih viSepartijskih demokratija. U tom se smislu
jaka pozicija predsjednika drzave moze objasniti potrebom za
stabilizaciju cijelog sistema kao i potrebom da se predsjedniku
obezbjedi identitet, kako prema vani, tako i prema unutra. Jer, ne
smije se zaboraviti da se radi o drustvima koja su dijelom politi-
cki (ali i etnicki) fragmentirana.

Crnogorski model se dakle nalazi u trendu: Predsjednik drzave vrsi po-
slove ,izvr$ne vlasti“, ali mu je obim i kvalitet kompetencija znacajno

33 Razvoj u Poljskoj za predsjednika L. Walensa je privremeno vodilo kroz neku
vrstu prezidijalizma. Ustav iz 1977. je Sefu drzave oduzeo niz ovlascenja tako da je
ostao vazan faktor, ali je bio iskljucen razvoj a la francais.
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pomjeren prema visoko osamostaljenoj vlasti.34 Njegovu stvarnu pozi-
ciju odreduje kvalitet nadleznosti.

Predsjednik Skupstini predlaze kandidate koji vr$e javna ovlascenja (cl.
119 st. 2 br. 2). On ce u toj funkciji biti u poziciji da iznoSenjem prije-
dloga prejudicira odluku Skupstine ili e biti u poziciji da iznese opcije
o kojima se Skupstina tek treba izjasniti. Da li je rijec o jednoj ili drugoj
varijanti, zavisi od konkretnih propisa. Ovdje se ne radi o nebitnom
detalju, jer se upravo iz ovih nadleZnosti mora vidjeti ko donosi stvarnu

34 Suma njegovih kompetencija izgleda ovako:
- prvi put predlaze kandidata za predsjednika Vlade (¢l 113 st.1);
- predlaze Skupstini kandidate za predsjednika Vlade, predsjednika i sudije
Ustavnog suda (Cl. 175 st. 2), Zastitnika ljudskih prava, predsjednika i ¢lanove
Vrhovne drzavne kontrole? i guvernera Centralne banke (119 st. 2 br. 2);
- predlaze kandidata za predsjednika Vlade, odnosno ako ovaj ne bude izabran
predlaze novog kandidata (¢l. 127, st.6); predlaze novog kandidata za predsje-
dnika Vlade kad Skupstina izglasa nepovjerenje Vladi; predlaze jednom ili vise
puta kandidata za predsjednika Vlade (¢l. 131 st. 31 5);
- saziva vanredno zasjedanje Skupéstine (Cl. 11 st. 6);
- ukazom proglasava raspustanje Skupstine koje je obavila Vlada u slucaju tro-
mjesecnog nefunkcionisanja (¢l. 113 st. 3);
- izvrSava odluku Vlade o raspustanju Skupstine ukazom (¢l. 119, st. 2 br. 10)
raspisuje izbore prvog narednog dana po raspustanju skupstine;
- proglasava ukazom zakone ili vraca zakon skupstinti na ponovo razmatranje
i odlucivanje (¢l. 116 st. 2);
- predlaze Skupstinti raspisivanje referenduma (cl. 117 st. 2.1 cl. 119 st. 2 br. 8);
- postavlja i opoziva ambasadore i Sefove drugih diplomatskih predstavnika u
inostranstvu (na prijedlog Vlade, ¢l. 119, st. 2 br. 3);
- predstavlja drzavu u zemlji i inostranstvu (¢l. 119 st. 2 br. 1);
- na vlastitu inicijativu trazi sazivnje Skupstine da bi iznio sopstvene poglede o
funkcioniranju vlasti (¢cl. 119 st. 2 br. 5);
- komanduje oruzanim snagama (na osnovu odluka Savjeta za odbranu i be-
zbjednost ¢l. 119 st. 2 br. 6);
- dodjeljuje odlikovanja, odlu¢uje o pomilovanju (¢l.119, st. 2 br. 111 12);
- daje misljenje Skupstini na njen zahtjev (¢l. 119, st. 2 br. 13);
- konstatuje ukazom rapustanje Skupstine po sili zakona (zbog neizbora vlade)
i rapisuje nove izbore (¢l. 127, st. 7, €l. 131, st. 5);
- predsjedava Savjetu odbrane (¢l. 139 st. 2);
- predlaze Skupstinti Zastitnika ljudskih prava (¢l. 154 st. 1);
- predlaze guvernera Centralne banke Skupstini (¢l 181, st. 2);
- zaklju¢uje medunarodne ugovore (cl. 183 st. 2);
- izvr8ava odluke Savejta za odbarnu i bezbjednost i izdaje izvrsne komande
vojsci (¢l. 184, st. 6);
- podnosi prijedlog za promjenu Ustava (cl. 185, st. 1).
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odluku, dakle, ko odlucuje o personalnim pitanjima u podrucju zapo-
sjedanja funkcija izvr$ne vlasti.

Kako sam vec gore pokazao,35 mora se polaziti od ¢injenice da predsje-
dnik de facto odlucuje o izboru Zastitnika ljudskih prava (¢l. 119 st. 2 br.
2 u vezi s ¢l. 154), predsjednika i ¢lanove Drzavne finansijske kontrole
(€l. 119 st. 2 br. 2 u vezi s ¢l. 157 st. 77), sudije i predsjednika Ustavnog
suda (cl. 119 st. 2 br. 2 u vezi s €l. 175 st. 2), guverenera Centralne banke
(€l. 119 st. 2 br. 2 u vezi s ¢l. 181 st. 2). Takav zakljucak slijedi, na jednoj
strani, iz ustavne formulacije da ove funkcionere ,bira Skupstina na pri-
Jjedlog predsjednika Crne Gore“, a na drugoj, iz sistematskog tumacenja
Ustava (usp. gore u poglavlju o kontrolnim funkcijama Skupstine, str.
45 idalje). Nista drugo ne moze vrijediti za postavljanje i izbor ambasa-
dora i Sefova drugih diplomatskih predstavnika Crne Gore u inostran-
stvu. Ovdje se samo kao predlagac pojavljuje Vlada (cl. 119 st. 2 br. 3).

Drugi tip nadleznosti se izdvaja na osnovu nacina donosenja odluke o
izboru Vlade, o imenovanju drzavnih tuzilaca i prijedlozima za izbor
sudija. U ovim slucajevima predsjednik predlaze kandidate. Skupsti-
ni je ostavljena mogucnosti da sprijeci ili da podrzi izbor predlozenog
kandidata, ali ona ne moze uticati na odluku predsjednika o samom
kandidatu. To je iskljuc¢ivo njegova nadleznost. Upravo su u njoj kon-
centrirani mehanizmi za kontrolu Skupstine. Tako se Skupstina raspu-
Sta ako ne izabere Vladu u roku od 9o dana od kada je predsjednik prvi
put predlozo kandidata za predsjednika Vlade (¢l. 113 st.1); napominjem
da on kandidata za predsjednika Vlade predlaze (samo!) po pravilu iz
stranke ili koalicije koja ima skupstinsku ve¢inu. Predsjednik ovdje ima
mogucnost da usmjerava skupstinske poslanike i politicke koalicije i
da parlamentarni zivot oblikuje prema vlastitim potrebama: od sinhro-
niziranog rada do raspustanju Skupstine. Predsjednik moze predloziti
i novog kandidata (po proceduri iz ¢l. 127 st. 6-7), odnosno jednom,
ili vise puta predloziti kandidata (u slucaju izglasavanja nepovjerenja
Vladi po proceduri iz ¢l. 131 st. 5). Ako skupstina ne usvoji njegove prije-
dloge, ona se raspusta. Predsjednik drzave, dakle, donosenjem odluke
o kandidatu za Sefa Vlade, donosi de facto odluku o formiranju jedne od
poluga izvr$ne vlasti (Vlade). Ustav, medutim, Skupstini oduzima mo-
gucnost da utice na ovu odluku; ona na kraju mora podrzati prijedlog
predsjednika ako ne Zeli da se suoci sa sopstvenim raspustanjem. Po-

35 Usp. gore analizu kontrolnih funkcija Skupstine, posebno, analize izbora na
funkciju po prijedlogu predsjednika drzave, str. 47 i dalje.
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zicija predsjednika je u ovom segmentu nadleznosti nadredena poziciji
Skupstine.

Takav zaklju¢ak moze biti osporen ili relativiran ako postoje kompenza-
cioni mehanizmi kojima bi Skupstina kontrolirala predsjednika drzave.
Odmabh treba pomisliti na postupak razrjesenja, jer je predsjednik drza-
ve u funkciji izvr$ne vasti i nacelno bi Skupstina morala biti u poziciji
da ga u svako vrijeme razrijesi duznosti. No, Ustav ovdje stavlja visoke
barijere. Pokretanje inicijative za utvrdivanje odgovornosti je vezano za
dvotrecinsku veéinu ukupnog broja poslanika (¢l. 122) - prag je jos visi
od onog za pokretanje postupka o odgovornosti Vlade; ostala je ista,
obi¢na vecina za utvrdivanje njegove odgovornosti za povredu Ustava.
On je odgovoran za ,povredu Ustava“- rijec je o tipu dgovornosti koji
je opisan generalnom kaluzulom. Ustav ne precizira da povreda Ustava
mora uslijediti u obavljanju njegove funkcije,3° ali ¢l 124 st. 3 propisuje
da predsjednik ne odgovara za akte i radnje preduzete u vrSenju svoje
funkcije ni po prestanku mandata - on je, dakle, amnestiran od odgo-
vornosti za povrede Ustava, koje je pocinio u obavljanju predsjednickih
duznosti. Jedina sankcija za krSenje Ustava je prestanak duznosti po
sili Ustava (¢l. 122 st. 4).

Kako je odgovornost predsjednika opisana pravnom klauzulom koja u
svakom konkretnom slucaju podlijeze tumacenju ustava i tumacenju
postupka koji je predmet odgovornosti, to ce biti vrlo tesko dokazati
konkretnu povredu Ustava. Osim toga predsjednicka ovlagcenja i imu-
nitet su postavljeni tako da se u okviru razumnih procjena ne moze
ocekivati da ce predsjednik dospjeti pred Ustavni sud na osnovu odgo-
vornosti po ¢lanu 122 Ustava. Uz sve to, o njegovoj odgovornosti ne
odlu¢uje Skupstina, ona samo pokrece postupak utvrdivanjem prije-
dloga, a definitivnu odluku donosi Ustavni sud. Ovim je organ izvr$ne
vlasti izuzet iz ingerencija skupstine - i u tom smislu je, sve u svemu,
njegova pozicija u odnosu na Skupstinu ojacana.

Tredi tip predsjednickih ovlascenja se odnosi na zakonodavnu inicija-
tivu, zatim, na inicijative koje su akcesorne zakonodavstvu i na izvrsa-
vanje odluka drugih organa. U ovim podru¢jima predsjednik moze po-
dnijeti prijedlog za promjenu Ustava (inicijativa u kojoj je izjednacen sa
Vladom, jednom cetvrtinom skupstinskih poslanika i sa deset hiljada

36 Tako npr. hrvatski Ustav precizira u ¢l. 104 st. da je predsejednik odgovoran za
povrede Ustava koje je pocinio u okviru obavljanja svojih duznosti.
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crnogorskih biraca, ¢l. 185 st. 1) i sazvati vanredno zasjedanje Skupstine
(ovdje je izjednacen sa Vladom, tre¢inom poslanika, ¢l. 111 st. 6). On
je, zatim, nadlezan za niz akata koji u pogledu primjene skupstinskih
odluka imaju konstitutivni karakter: proglasava ukazom zakone ili ih
vraca Skupstini na ponovno razmatranje (Cl. 116 st. 1) i proglasava uka-
zom odluku Vlade o raspustanju Skupstine (¢l. 119 st. 2 br. 10 u vezi
s ¢l. 113 st. 3). U oba slucaja pravne posljedice mogu uslijediti tek na
osnovu njegovo ukaza; ako bi donosenje odgovarajuceg ukaza izostalo,
uslijedila bi blokada spomenutih procedura.

Ustav zbog toga za donoSenje ukaza o proglasenju zakona propisuje da
je predsjednik duZan u odgovarajucem roku donijeti ukaz (15 dana za
proglasenje zakona odnosno 7 dana ako je zakon usvojen o po hitnom
postuku, ¢l. 116 st. 11 2). Ako predsjednik drzave ni u navedenim roko-
vima ne izide u susret svojoj obavezi, ukaz donosi predsjednik Skupsti-
ne. U ovom slucaju je Skupstina u funkciji zakondavnog organa nadre-
dena funkciji predsjednika drzave kao izvr§nog organa. U svim drugim
podru¢jima nema konkretnih propisa o posljedicama predsjednicke
Sutnje. To vrijedi jednako za odluku Vlade o raspustanju Skupstine, za
raspisivanje izbora po raspustanju Skupstine i za zakljucenje meduna-
rodnih ugovora. U navedenim slucajevima predsjednik je ,gospodar
situacije“ i u tom smislu organ izvr§ne vlasti koji je nadreden ostalim
vlastima. Isto mora vrijediti i za komandnu funkciju (¢l. 119 st. 2 br. 6,
konkretiziran u ¢l. 184 st. 6): Predsjednik izdaje izvr§ne komande na
osnovu odluke Savjeta za odbranu.

Zakljucenje medunarodnih ugovora bi, prema ustavnoj formulaciji,
moralo uslijediti u konkurenciji sa Vladom. Propis daje ista ovlagcenja i
Vladi i predsjedniku drzave, a da ne nudi kriterije ili jasne parametre za
raspodjelu kompetencija u ovom podrucju. Rije¢ je o normi koja nosi
izvjestan potencijal politickog i pravnog konflikta - nadleznosti bi se
morale u redakcijskim doradam egzaktno raspodijeliti u korist jednog
ili drugog organa.

Pogledajmo u cjelini poziciju predsjednika drZave: to je neposredno legiti-
miran organ (prema alternativi neposrednih izbora) koji legitimiciono
stoji u istoj ravni sa Skupstinom (neposredni izbori). Ustav ga smjesta
u segment izvr§ne vlasti, ali ga oprema kompetencijama koje preva-
zilaze izvr§nu funkciju: on je nadlezan za imenovanje organa izvrsne
vlasti i bez njega se ne moze provesti procedura njihovog izbora, on u
podrugju zakondavnih inicijativa moze pokrenuti postupak za izmjenu
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Ustava i ovdje stoji u rangu Vlade, Cetvrtine poslanika i deset hiljada
biraca; ima ograni¢ene kompetencije u proglasavanju zakona, ali ne-
ograniene mogucnosti blokade izbora Vlade, a time i mogucnost da
usmjerava konstruktivan rad Skupstine ukljuciv i njeno raspustanje
zbog neizbora Vlade; on je supotpisnik odluke o raspustanju Skupsti-
ne po odluci Vlade i bez njega se ova odluka ne moze izvrsiti; njegovo
djelovanje je odlucujuce za postavljanje i opoziv abmasadora i Sefova
diplomatskih predstavnistava zemlje, za izvrSavanje odluka Savjeta za
odbranu i bezbjednost kao i za sazivanje vanrednog zasjedanja Skupsti-
ne. U podruéju medunarodnih ugovora konkurira Vladi.

Predsjednik stoji u istom rangu sa Vladom i 25 poslanika u proceduri
pokretanja postupka skracenja mandata Skupstine; u istom rangu je sa
trecinom poslanika u postupku sazivanja vanrednog zasjedanja Skup-
Stine, a u postupku raspisivanja referenduma (cl. 117 st. 2) je u rangu
trecine skupstinskih poslanika i dvadeset hiljada crnogorskih biraca;
konacno, u postupku pokretanja inicijative za promjenu Ustava je u
rangu Vlade, Cetvrtine poslanika i deset hiljada gradana.

U pogledu odgovornosti je opremljen poslani¢kim imunitetom, ima
petogodis$nji mandat (duzi od skupstinskog, ali kraci od sudskog, tu-
zilackog, Zastitnika ljudskih prava, sudija Ustavnog suda, guvernera).
Mandat mu je ograni¢en na dva uzastopna izbora ¢l. 121 st. 2) i, inace,
moze prestati pod vrlo otezanim uslovima.

Zakljucak: Ustav pozicionira predsjednika drzave u sistemu podjele vla-
sti kao de facto-zasebnu vlast. Kvantitet i kvalitet njegovih ovlascenja
dopustaju zakljucak da predsjednik otjelotvoruje sve tri funkcije koje
su karakteristicne za mijesane, parlamentarno-predsjednicke sisteme
(usp. gore str. 10). On ima ovlagcenja koja su neovisna o partijskoj pri-
padnosti i svode se na ujednacenu kontrolu parlamenta i Vlade. Za-
tim, ima funkciju simbolickog i stvarnog suverena: predstavlja zemlju
prema vani i otjelotvoruje njeno jedinstvo prema unutra, on imenuje,
odlikuje, potpisuje medunarodne ugovore, obavlja pomilovanja i do-
nosi odluke o personalnim rjesenjima u pogledu zaposjedanja vaznih
funkcija izvr§ne vlasti. Konacno, on otjelotvoruje legitimacionu rezer-
vu jer ima ovlascenja da obori autoritet parlamenta i da ojaca poziciju
izvr§ne vlasti. Njegovu poziciju karakteriziraju elementi neovisnosti o
Skupstini i Vladi: u odnosu na parlament je u nizu inicijativa po rangu
jednak sa Vladom i odredenim brojem poslanika; u odnosu prema Vla-
di je u nadredenoj poziciji. Ustav nudi izuzetno slabe zastitne mehani-
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zme od iskliznuca prema predsjednickoj despotiji - odgovoran je pred

Ustavnim sudom samo za povrede Ustava, a pokretanje postupka stoji
pred visoko postavljenim barijerama.

c¢) Pravosude

Pravosudne funkcije ne predstavljaju predmet ove analize. No pravo-
sude je ,treca vlast“. Zato ¢u samo rezimirati ustavna rjeSenja i ukazati
na slabosti koje se, prema mome misljenju, moraju otkloniti u daljim
redakturama ustavnog teksta.

Pravosude ne stavlja Ustav iskljucivo u sluzbu primjene zakona i prava,
kako to slijedi iz definicije drzave (cl. 2). Osim pravosudne, Ustav sudo-
vima pripisuje i funkciju zakonodavne inicijative i zastitnu funkciju.

Pravosudna funkcija (cl. 142 st. 1)

— rjesavaju sporove (Cl. 142. st. 2) i donose odluke u razumnom roku (cl.
142, st. 9);

- sude nezavisno, bez ikakvog uticaja vanjskih faktora (¢l. 142, st. 3), na
osnovu Ustava, zakona, opsteprihvacenih pravila medunarodnog pra-
va i objavljenih medunarodnih ugovora (cl. 142, st. 5);

- ne podlijezu obavezi obavjestavanja izvan pravosudnih organa (¢l. 142,
st. 4);

- odlucuju o povredi Ustava od strane predsjednika drzave (Ustavni sud,
cl. 168, st. 1 br. 4);

- obavljaju specifi¢cnu funkciju tumacenja Ustava u postupku zastite
ustavnosti i zakonitosti, sukoba nadleznosti i povodom ustavnih zalbi
zbog povrede ljudskih prava (cl. 168);

- tumace sopstvene odredbe na zahtjev ovlas¢enih organa (cl. 169, st. 3).

Funkcija zakonodavne inicijative:

— dostavlja na sopstvenu inicijativu Skupstini misljenje o potrebi
donosenja zakona, o potrebi izmjene ili dopune postojecih zakona
ili preduzimanju drugih mjera iz njene nadleznosti (¢l 169 st. 1).

Zastitna funkdija:

— §tite ljudska prava i slobode, prava i zakonite interese privre-
dnih i drugih subjekata (cl. 142 st. 2);

— obezbjeduju ustavnost, zakonitost i pravnu sigurnost (donose-
njem presuda, cl. 142, st. 2).

Pravosudna i zastitna funkcija se, kako ih Ustav konkretizira, komple-
mentarne i oCigledno stoje u uskoj vezi sa primjenom prava. Medutim,
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funkcija zakondavne inicijative iz ¢l. 169 st. 1 nije tipi¢no pravosudna fun-
kcija. Ona od Ustavnog suda pravi instancu koja, dajuci misljenje, inicira
donosenje i promjenu postojecih zakona. Propis se iz dva razloga mora
dovesti u pitanje. Na jednoj strani je njime narusena osnovna funkcija
ustavnog pravosuda. Ono je pozvano da tumaceci Ustavno i Drzavno pra-
vo ostane iskljucivo u sistemu primjene zakona i prava. Ustavni sud mora
ostati ,vijeran sopstvenom sistemu“ pravosudne funkcije, jer se samo na
taj na¢in moze ocuvati njegova nezavisnot i vezanost za Ustav. Davanje
miSljenja Skupstini o potrebi donosenja ili promjene zakona jeste zadi-
ranje u ekskluzivno zakonodavne nadleznosti Skupstine i prvi korak pre-
ma mijeSanju pravosudne i zakonodavne funkcije, odnosno, predstavlja
naru$avanje principa podjele vlasti. Na drugoj strani, takvo rjeSenje je ne-
logi¢no i stoji u protivrjecnosti sa samom prirodom ustavnog pravosuda.
Donosenje presuda/odluka u smislu zahtjeva da Ustavni sud odlucuje na
osnovu Ustava (cl. 167 st. 3, 1. polustav) i da §titi ustavnost i zakonitost (cl.
167, st. 1) podrazumijeva ispitivanje vazenja i eventualno ustanovljavanje
nistavosti odredenih zakonskih odredbi. Svakako ¢e i ovaj Ustavni sud,
kao i svaki drugi, biti u prilici da se na tom putu izjaSanjava o postoje¢im
pravnim propisima ili o slobodi zakonodavca da regulira odredenu mate-
riju. U tom smislu ce sud indirektno uticati na rad zakonodavnog tijela,
ali mu nece ,propisivati“ ili direktno, snagom Ustava, sugerirati kakve
mjere iz svoje nadleznosti treba poduzeti Skupstina. Te e se mjere raza-
znavati iz prirode ustavnog pravosuda i svako dodatno reguliranje ovog
odnosa posebnim ustavnim propisom samo naru$ava osnovni postulat
podjeljene vlasti: da pravosude ostaje u svom sistemu kompetencija pot-
puno nezavisno od ostalih vlasti, ali i da ostale vlasti ovise o pravosudu
samo u mjeri koju odreduje poteba primjene drzavnog prava.

Postoji jo§ jedna, vjerovatno, tehnicka slabost na koju se treba vratiti.
Ustav u ¢l. 144 st. 3 propisuje da Vrhovni sud, na sjednici svih sudija
odlucuje o ustavnoj tuzbi za zastitu ljudskih prava i sloboda - propis koji
Ustavnom sudu oduzima jednu od klju¢nih ingerencija svakog usta-
vnog suda: da odlucuje o povredi ustavom zagarantiranih ljudskih prava
isloboda. Istovremeno je u ¢l. 168 st. 1 br. 5 Ustavnom sudu dodijeljena
nadleznost da odlucuje o ustavnim Zalbama zbog povrede ljudskih prava i
sloboda zajamcenih Ustavom. Mislim da bi se isklju¢vo Ustavnom sudu
morala dodijeliti nadleznost da odlucuje o svim povredama Ustava, po-
sebno o individualnim ili sli¢cnim ustavnim tuzbama/zalbama koje se
pokrecu po principu supsidijariteta (apelaciona nadleznost) radi povre-
de nekog ljudskog prava.
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Iz navedenih primjedbi se vidi da Ustav nije konsekventno proveo
odvajanje sudske od ostalih vlasti i da su, uz to, potrebne izvjesne dora-
de u sistemu unutarsudske raspodjele nadleznsti. U svemu ostalom je
pravnodrzavni zahtjev za odvojenim i samostalnim pravosudem konse-
kventno proveden.

V. Zakljucak
V. 1. ,Specifi¢nost poredenja™

U evropskom kulturnom krugu postoji, kako sam vec¢ gore pokazao,
mnostvo ustava koji posredstvom odgovarajuce institucinalne konstru-
kcije pokusavaju stabilizirati demokratsko uredenje. Naglasio bih da su
najvazniji faktor stabilizacije, odnosno destabilizacije, upravo, ustroj-
stvo politickih partija i problemi sa kojima se politicke partije suocava-
ju. NiSta drugo ne moze vaziti ni za crnogorski ustavni sistem - tek ce
se u stvarnosti politickog Zivota pokazati mjera stabilnosti i slaba mje-
sta ustavnih rjesenja. Bez iskustva sa politickim Zivotom se ne moze
pouzdano prognozirati u kojoj mjeri ¢e ustavna rjeSenja uticati na poli-
ticki stabilnu i kompaktnu drzavnu zajednicu.

Ali, institucije mogu politicku stabilnost poduprijeti ili na nju mogu
imati negativan ucinak. Osim toga, institucije mogu nacinom na koji
su formirane bitno uticati na ponasanje politickih partija kao i na stru-
kturu partijskog ustrojstva. Ustavi drzava koje su u historiji imale faze
demokratske involucije, autoritarne ispade i despotske vladavine, na-
ginju uvodenju stabilizirajucih elemenata. Drzave koje karakterizira
stabilan razvoj, osloboden dubokih politickih kriza, odustaju od takvih
pokusaja. Uvodenje stabilizirajucih elemenata u obliku jac¢anja izvr§ne
vlasti u takvim drzavama vrijedi kao ugrozavanje demokratskih pravila
ponasanja (Danska, Luksemburg, Irska, Holandija). Ovdje ceste krize
vlada nece biti shvacene kao uznemiravajuci signali. Politicka stabil-
nost Velike Britanije slijedi iz sistema politickih partija koji je formiran
posredstvom vecinskih izbora, dakle, stabilnost slijedi ,,sama iz sebe“
- dodatne institucionalne regule nisu potrebne.

Suprotno tome, nove ¢lanice Evropske unije koje poticu iz kulturnog
kruga socijalistickih drzava, kako je ve¢ pokazano, osiguravaju usta-
vnim rjeSenjima nesrazmjerno jaku rezervnu moé predsjednika dr-
zave. Ustavno osiguranje predsjednicke pozicije, kao zasebne vlasti,
moze biti objasnjeno potrebom da se korigira jo§ uvijek neetabliran
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sistem politickog pluralizma i viSepartijnosti, odnosno, da se stabilizira
parlamentarni sistem.’” Tamo gdje je jaka predsjednicka pozicija u
osnovi produkt autoritarno formiranog politickog zivota i kulta licno-
sti, pribjegava se opravdanju polupredsjednickog uredenja argumen-
tom demokrati¢nosti, funkcionalnosti i stabilnosti, ali i ne bas ta¢nim,
objasnjenjem da vecina demokratskih ustava, koji su doneseni nakon
francuskog iz 1958, prihvata polupredsjednicki sustav.3®

Specificnost crngorskog modela se vidi upravo u stabilizirajucim ten-
dencijama raspodjele vlasti. Ovdje je mjesto izvr$ne vlasti u sistemu
raspodjele kompetencija i unutar nje, posebno, pozicija predsjednika
drzave, uvedena u stabilizirajucu funkciju. Uz to valja naglasiti da si-
stem stvara na strani izvr$ne vlasti posebne ,meduvlasti“. Njihove fun-
kcije najvecim dijelom ostaju izvan efektivnog parlamentarnog nadzo-
ra i nadzora Vlade.

Odnos zakonovdavne i izvrsne vlasti se izrazava kroz parlamentarizam u
varijanti mjesovitog, parlamentarno-predsjednickog sistema. To znaci
da se realna snaga mora uracunati prvenstveno u funkciju predsjednika
drzave. Skupstina je u okviru osnovne parlamentarne funkcije, donose-
nja zakona, najvisi organ vlasti. Ustav ne pribjegava takvoj formulaciji,
ali se ona namece kao neizbjezan zakljucak koji slijedi iz ustavne kon-
cepcije ,funkcionalnog odredenja nadleznosti“ Skupstine. Medutim,
skupstini izvan zakonodavne funkcije nije obezbjeden status najviseg
organa vlasti. Tako organizacioni dio ustava u cjelini govori u prilog
slabe zakonodavne vlasti i jake izvr$ne vlasti.

Mehanizmi za kontrolu izvrsne vlasti pokazuju da Skupstina ne raspo-
laze potpunim kompetencijama i da je bitno ogranicena ovlastenjima
predsjednika drzave. Nacelno uzev, u izvorno skupstinsku nadleznost
spada davanje i uskracivanje povjerenja Vladi kao i izbor i razrjesenje
predsjednika Vlade. Stvarni gospodar procedure za izbor Vlade je, ipak,
predsjednik i Ustav mu ostavlja slobodan prostor u kojem se politicki
pragmatizam moze okrenuti prema politickom despotizmu. Skupstina
raspolaze vrlo, vrlo slabim kontrolnim moguc¢nostima, a u slucaju da
predsjednik osigura odgovarajucu politicku podrsku u samoj Skupsti-
ni, ne raspolaze nikakvim pravno-politickim sredstvima za kontrolu ili
smjenu predsjednika, ako bi ovaj despotski obavljao svoju funkciju.

37 Tako npr. A. Kimmel (fn 1), str. XXVI.
32 Tako npr. S. Sokol/B. Smerdel (Ustavno pravo, 1992, str. 151) o razlozima za
prihvatanje polupredsjednickog sistema u hrvatskom Ustavu.
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Postupak za utvrdivanje odgovornosti predsjednika drzave dobrim dije-
lom podsjeca na prvo hrvatsko ustavno rjesenje3g koje je za Tudmanove
ere poprimalo forme despotizma - bar Cetiri elementa su istovjetna: (1)
odgovornost predsjednika pokrece parlamentarno vijece pod pretpostav-
kom skupstinskih vecina, (2) pretpostavka za pokretanje postupka je po-
vreda Ustava, (3) odluku donosi ustavni sud i (4) jedina sankcija je presta-
nak duznosti predsjednika po sili Ustava.

Polozaju Vlade unutar cjeline ustavnih rjesenja pokazuje da Vlada ima
bitna ovlascenja i duznosti koje ¢ine sadrzaj izvr$ne vlasti: predlaze za-
kone, drzavni budzet i druge opste akte koje donosi Skupstina, stara
se o izvrSavanju zakona i drugih propisa Skupstine. Vlada je na nivou
klasi¢nih upravno-izvr$nih funkcija samostalan dio izvr$ne vlasti, na
podrudju inicijativa je, po prirodi nadleznosti, ovisna o Skupstini. Ona
pod otezanim pretpostavkama (nepostizanje kvoruma ili neobavljanja
poslova duze od tri mjeseca) moze raspustiti Skupstinu, ali finalnost
njene odluke zavisi od predsjednickih ovlascenja (ukaza). Ustav ne
odreduje pobliZe ni ustrojstvo ni nacin rada Vlade, nego uredenje ovih
pitanja, kako je karakteristi¢cno za moderne ustave, prepusta vladinom
poslovniku. Izvan unutrasnjeg ustrojstva ministarstava Ustav regulise
nacela za rad drzavne uprave i ovdje na nivo ustavnog propisa izdize
nacelo javnosti rada, obavezu zaposljavanja po osnovu konkursa i zabra-
nu politickog organizovanja u javnoj upravi. Tekst je ovdje na nivou
parlamentarnih rjeSenje u savremenim ustavima.

Odnos predsjednika prema Skupstini i Vladi pociva na premisi posebne
predsjednicke vlasti koja prema slovu Ustava obavlja funkciju izvrsne
vlasti. Da predsjednik drzave dijelom prelazi granice izvr$ne vlasti
i preuzima ingerencije Vlade (izvr$ne vlasti u uzem smislu) i Skup-
Stine (zakonodavne vlasti) pokazuju njegove nadleznosti u pogledu
odluka o personalnim pitanjima, o raspustanju Skupstine po odluci
Vlade, o izboru Vlade, o inicijativi za promjenu Ustava, o sklapanju
medunarodnih ugovora, o postavljanju i opozivu ambasadora i Sefova
diplomatskih predstavnistava zemlje, o izvr§avanju odluke Savjeta za
odbranu i bezbjednost.

Uz sve to - u Ustavu koji je pretrpan imuniziranim funkcinerima - do-
laze imunitet, procedure za opoziv i duzina mandata kao argumenti u
prilog tezi da je predsjednik drzave nadreden Vladi. Kako je na osnovu
ustavnih ovlastenja u poziciji da blokira ili da bitno uti¢e na tok parla-

39 Usp. Sokol/Smerdel (fn. 33) str. 156.
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mentarnih procedura to se uz argument legitmacione jednakosti moze
zakljuciti da je pozicija predsjednika drzave priblizno izjednacena sa
pozicijom Skupstine.

Snazne ,meduvlasti“ su takoder specifikum ustavnog rjesenja: drzavno
tuzilastvo (,jedinstven i samostalan drzavni organ®) Zastitnik ljudskih
prava i sloboda (,samostalan i nezavisan organ“) i Drzavna finansijska
kontrola ,samostalan i nezavisan kolegijalni drzavni organ®) predstavlja-
ju zasebne segmente izvr$ne vlasti kojima Ustav ostavlja Siroke mogu-
¢nosti nekontroliranog djelovanja. Rukovodioce ovih organa ne predlaze
Vlada nego stru¢na tijela ili predsjednik drzave. Postupak koji moze vodi-
ti njihovom opozivu je otezan tako da se unutar razumnih okvira ne vidi
realna mogucnost razrjeSenja zbog ,zloupotrebe polozaja“.

Podjela vlasti je, sve u svemu, koncipirana na nacelu trodiobe koje je
konkretizirano kao model uzajamne saradnje, nadziranja i kontrole po-
jedinih vlasti. Pri tom znacajnu prednost zadobija predsjednik drzave,
kako s obzirom na materijalne kompetencije, tako i s obzirom na njego-
vo pozicioniranje u parlamentarnim procedurama. To ga u ustavnom
sistemu ¢ini politicki moénijim i ustavno vaznijim od Vlade, a dovodi
ga u priblizno jednak odnos sa zakonodavnim tijelom - Skupstinom.

V.2. (Ne)Konzistentnost organizacionog dijela Ustava

Pitanje ne/konzistentnosti organizacionog dijela Ustava implicira pita-
nje uravnotezenosti ustavnih rjeSenje u podrucju organizacije vlasti. Iz
prethodnih analiza bi se morao izvuéi zakljucak da konkretna rjesenja
unekoliko odudaraju od ustavom proklamiranog nacela podjele vlasti
iz ¢l. 101 st. 1-3. Spomenuti propis utvrduje ustavni princip podjele vla-
sti koji se u smislu zapreke prema despotskom profiliranju vladavine
mora shvatiti kao ustavna zapovijest da se uspostavi harmonican raspo-
red ovlaséenja. Takva interpretacija podrazumijeva da ce svaka vlast,
cak i kad se nalazi u odnosu meduovisnosti i zajednickog djelovanja sa
drugim segmentima vlasti, u praksi ostati vjerna sopstvenim funkcija-
ma. Na drugoj strani konkretna raspodjela nadleznosti je pomjerena u
korist izvr§ne vlasti i unutar nje je konstituirala predsjednicka ovlaste-
nja u splet visoko osamostaljene, gotovo, neodgovorne drzavne vlasti.
Treba istovremeno priznati da ne postoji parlamentarno ureden, pose-
bno, mjesani parlamentarno-predsjednicki ustavni sistem, koji bi mo-
gao posluziti kao primjer uravnotezenog modela raspodjele ovlascenja
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- svi su u pravilu pomjerili nadleznosti, a time i poremetili ravnotezu
cijelog sistema u korist izvr$ne vlasti. Iz te se perspektive specificnosti-
ma crnogorskih rjeSenja ne moze nista prigovoriti. Tek ce se na osnovu
politicke prakse i funkcioniranja ustanova moci izvesti zakljucak o ura-
vnotezenosti modela; ovdje je praksa ,pamentija“ od ustavnog propisa.

Potuno razlicit nivo analize podrazumijeva pitanje da li Ustav u organi-
zacionom dijelu sadrzi rjeSenja koja dopustaju antinomican razvoj par-
lamentarnog i politickog Zivota. Konkretnije, da li postoje norme ili nor-
mativno opisane konstelacije ¢ija primjena moze voditi razli¢itim, dije-
lom suprostavljenim praksama? Atninomija podrazumijeva postojanje
propisa istog normativnog ranga, koji, svaki za sebe, utemeljuju zako-
nite ali protivrjecne procedure, prakse ili o¢ekivanja, a da istovreme-
no ne nude rjeSenje za uklanjanje same protivrjecnosti. Antinomican
ustavni sistem moze stvarati greske koje se u svakodnevnoj primjeni
multipliciraju i vode parlamentarnim i politickim krizama, socijalnom
nepovjerenju u postojece uredenje, ili cak, djelimi¢nom ili potpunom
stanju haosa.+°

Ovdje ¢u u tom smislu istaci Cetiri konstelacije:

(1) Mislim da se, u ogranicenom smislu, moze govoriti o antino-
micnoj konstelaciji izmedu spoja principa pravne drzave i podje-
le vlasti, na jednoj, i cjelovitog pozicioniranja izvr$ne vlasti, na
drugoj strani. Podjela vlasti je samo jedan od elemenata pravne
drzavnosti, kako je shvata kontinentalno-evropski pravni krug,+'
a jedno sa drugim sluzi uspostavljanju odgovorne vlade i odgo-
vorne uprave.4* U temeljima ove zamisli se nalazi zahtjev da izvr-
$na vlast odgovara gradanima. Ta se odgovornost konkretizira u
odnosu izvrénih vlasti prema proceduralno-demokratski legitimi-
ranom zakonodavnom tijelu. Crnogorski ustav na jednoj strani,
oba principa, pravnu drzavu i podjelu vlasti, integrira u nosece us-
tavne principe. Na drugoj strani, medutim, postavlja niz barijera
koje ¢e u primjenjenoj situaciji bitno reducirati mogucnost uspo-

4° O takvim antinomijama na primjeru bosanskohercegovackog ustavnog urede-
nja usp. E. Sarcevic, Verfassunggebung und ,konstitutives Volk”: Bosnien-Herze-
gwina zwischen Natur- und Rechtszustand, JOR 2002, str. 493 i dalje, posebno
524 i dalje.

4 Umijesto nepregledne literature E. Sarcevic, Der Rechtsstaat, 1996, passim.

42 O varijanti za Evropsku uniju usp H. Goerlich, Good Governance und Gute
Verwaltung, DOV 2006, str. 313.
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stavljanja odgovorne izvr$ne vlasti: Vlada odlucuje sama o svom
imunitetu; Zastitnik ljudskih prava, Drzavna finansijska kontrola
uzivaju poslanicki imunitet i finansijsku samostalnost; Skupsti-
na moze pozvati na odgovornost Vladu pod otezanim uslovima,
ako prikupi ¥4 glasova ukupnog broja poslanika za pokretanje
postupka, a predsjednika drzave prekoracenjem inicijalnog praga
od trecine ukupnog broja poslanika; predsjednik uziva imunitet
koji ga stiti za akte i radnje preduzete u vr§enju funkcije i nakon
prestanka mandata. Ovdje, sve u svemu, nastaje antinomican
odnos izmedu zahtjeva za odgovornoscu izvr$ne vlasti (kao ele-
menta pravne drzavnosti sa podjelom vlasti) i konkretnih rjesenja
koja izvr§nu vlast §tite i imuniziraju od odgovornosti, odnosno,
proceduralnim barijerama onemugucuju prakti¢cnu odgovornost.
Ustavnu antinomiju obrazuje konstelacija u kojoj proklamaciju
odgovorne izvr$ne vlasti ne prati adekvatna mogucnost pozivanja
na odgovornost pojedinih organa izvr§ne vlasti.

(2) U najuzoj vezi sa prethodnom je i slijedeca antinomija: izme-
du demokratije i predsjednicke neodgovornosti koja moze zado-
biti despotske oblike. I jedno i drugo su izraz principa podjele
vlasti. Horizonalna podjela vlasti nije nista drugo do prenosenje
demokratskog zahtjeva za kontroliranom vlascu u drzavne insti-
tucije, a pozicioniranje predsjednika u sistemu raspodjele kom-
petencija predstavlja praktican odgovor na zahtjev da se vazna po-
luga demokratizira neposrednim izborima i podupre posebnim
ovlascenjima. U tom smislu isti ustavni propisi nedvosmisleno
osnazuju proceduralnu demokratiju, ali istovremeno otvaraju
mogucnosti nekontroliranoj upotrebi predsjednickih ovlastenja
koja bi se u slucaju odgovarajuce politicke podrske mogla uspo-
staviti kao neka vrsta depotizma.

(3) Antinomicnu konstelaciju, u vrlo ograni¢enom smislu, obra-
zuje, u podrucju zakonodavnih nadleznosti, odnos izvrsne i sud-
ske vlasti, na jednoj, i zakonodavne vlasti, na drugoj strani. Ovdje
se mora imati u vidu najprije pozicija Skupstine, koja je u funkci-
ji zakonodavne i ustavotvorne vlasti - to bi morale biti ekskluzi-
vno skupstinske nadleznosti. One podrazumijevaju da inicijative
za promjenu Ustava, za donosenje novih ili promjenu postojecih
zakona dolaze iz skupstinskih redova ili od Vlade kao izvrsnog
organa Skupstine u uzem smislu rijeci. Jer, mora se polaziti od
pretpostavke da su poslanici u stanju pratiti zakonodavne potrebe
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zemlje, da su strucna tijela Vlade i Skupstine osposobljena na
odgovarajudi nacin reagirati na potrebe zakonodavstva, da zako-
nodavstvo konac¢no ukljucuje inicijativu kao neophodan dio ove
djelatnosti i da ona mora u pravilu ostati sastavni element korela-
cije vlada-parlament. Upravo se u tijelima ovih organa koncentrira
struktura kvalificiranih saradnika, neutralne administracije, bez
koje zakonodavstvo danas ne moze funkcinirati. Suprotno ovom
stavu, Ustav u funkciju inicijative stavlja predsjednika drzave (za
promjenu Ustava) i Ustavni sud (za donoSenje zakona). Osim
toga Centralna banka daje misljenja o prijedlogu zakona, dok isto
ovlagcenje nemaju Zastitnik ljudskih prava, drzavno tuzilastvo ili
Drzavna finansijska kontrola. Takva rjesenja mogu biti opravda-
na s obzirom na potrebu stru¢nih reakcija zakonodavnog tijela
na socijalne izazove, ali ona u zakonodavnu proceduru ugraduju
antinomiju. Jer, nadleznosti parlamenta i Vlade u funkciji zako-
nodavstva suprostavlja nadleznosti dijelove izvr$ne vlasti i Usta-
vnog suda, koje po sebi imaju sasvim razlicite funkcije u sistemu
podjele vlasti. Ako uzmemo u obzir da predsjednik drzave i Usta-
vni sud, iz svojih perspektiva, ne moraju imati iste motive ili po-
liticki interes za promjenu ustavnog ili zakonskog stanja, kao §to
to imaju skupstinska tijela ili Vladina ministarstva, do¢i ¢emo do
situacije u kojoj dva jednaka prava mogu medusobno konkurirati.
U toj se konkurenciji krije sukob socijalnih vrijednosti i politickih
stavova koji se, sa slabim izgledima na definitivno rjeSenje, moze
prenositi u parlamentarni i politicki zivot zemlje.

(4) Poseban primjer antinomije predstavljaju norme koje otvaraju
alternative u vr§enju drzavnih nadleznosti, a ne reguliraju mogu-
ce kolizije. Tipican je propis koji ovlascuje ,predsjednika ili Vla-
du“ za zakljucivanje medunarodnih ugovora. Ovdje su u antino-
micnu situaciju pozicionirani na jednoj strani Vlada kao izvr§na
vlast u ¢iju nadleznost spada vodenje spoljne politike Crne Gore
i na drugoj strani predsjednik zemlje, kome je u funkciji izvr§ne
vlasti povjereno da predstavlja drzavu u zemlji i u inostranstvu.
Kako nema konketne upute o vrsti ugovora koje zakljucuje jedan
ili drugi organ, ili o procedurama za raspodjelu nadleznosti, ob-
razuje se antinomicna konstelacija. Jer, oba organa mogu pozi-
vom na istu ustavhu normu utemeljiti sopstveno ovlascenje za
sklapanje medunarodnih ugovora.

Iz navedenih konstelacija slijedi da podjela vlasti u formi mje$anog
parlamentarno-predsjednickog sistema nije ustavnim tekstom osigura-
na od neuravnotezenih odnosa izmedu pojedinacnih vlasti. Ustav ih je
urac¢unao opredjeljujuci se za parlamentarno-predsjednicki sistem i za
upadljivo jaku poziciju predsjednika drzave.

V.3. Rezime rezultata

Rezime rezultata se orijentira prema procjeni da su predsjednicka ovla-
$cenja neproporcionalna ovlagéenjima ostalih vlasti. Prijedlozi se u pr-
vom redu odnose na korekciju ovog elementa.

1. Princip podjele vlasti je u Ekspertskom tekstu Ustava Crne Gore od 8.
septembra 2006. razvijen prema modelu mjeSovitog parlamentarno-
predsjednickog sistema sa upadno jakom pozicijom $efa drzave, kako u
pogledu personalnih rjeSenja u domenu izvr$ne vlasti, tako i u pogledu
mogucnosti kontrole zakonodavnog tijela.

2. Podjela vlasti je istaknuta kao ustavni princip sa samostalnim do-
gmatskim sadrzajem u ¢l. 1o1 st. 1-3 Ustava.

3. Raspodjelom ovlascenja je princip podjele vlasti detaljno konkretizi-
ran. Osim konstituiranja parlamentarno-predsjednickog sistema kara-
kterizira ga ustanovljavanje , posebnih meduvlasti“ koje se, s obzirom na
Ustavom odredenu funkciju, moraju razumijevati kao dio izvr$ne vlasti.

4. Skupstinska ovlagcenja obrazuju zakonodavnu vlast koja osim zakono-
davstva Skupstini obezbjeduju politicke i kontrolne funkcije. Skupstinu
Ustav ne definira kao najvisi organ vlasti, nego kao jedan od ravnopravnih
dijelova drzavnih vlasti. S obzirom na cjelokupan odnos pojedinih vlasti
kao i na oslabljenu poziciju u odnosu na izvr$nu vlast, posebno glede
predsjednika drzave, bilo bi uputno dogmatski ojacati poziciju Skupstine
ustavnim propisom da ona predstavlja najvisi organ vlasti.

5. Zakonodavstvo je jedini djelokrug u kojem Skupstina moze agirati
samostalno i suvereno. U svim drugim podrudjima je primjetno sla-
bljenje njene pozicije u odnosu na segmente izvrsne vlasti. Ona nema
zadovoljavajuce kontrolne kompetencije u odnosu na izbor monokrat-
skih i kolegijalnih organa izvr$ne vlasti. Mislim da bi ih, sve u svemu,
trebalo ojacati.

6. Sudska vlast je na zadovoljavajudi nacin osigurana u sopstvenoj fun-
kciji pravosuda. Samo se za Ustavni sud moze reci da ne ostaje u funkciji
pravosuda nego da zadire u dio zakonodavstva posredstvom zakonoda-
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vne inicijative. Smatram da bi u radu na ustavnom tekstu obavezno tre-
balo formulaciju iz ¢l. 169 st. 1 odstraniti iz Ustava.

7. Raspodjela kompetencija izmedu Ustavnog i Vrhovnog suda u podrucju
individualne ustavne tuzbe/zZalbe (¢l. 144 st. 31 cl. 168 st. 1 br. 5) je organi-
zaciono tehnicki nekorektna i devalvira poziciju Ustavnog suda - misljenja
sam da tuzbe odnosno Zalbe za zastitu ljudskih prava, bilo individualne
bilo organske, moraju ostati isklju¢iva nadleznost Ustavnog suda.

8. Vlada je u tipicnoj poziciji izvr$nog oragana Skupstine, njena je samo-
stalnost ovdje stepenovana i ovisi o prirodi nadleZnosti. Atipicna je pozicija
Vlade prema ostalim dijelovima izvr§ne vlasti i u tom podrudju su njene
kompetencije znatno oslabljene. Njena je pozicija ojacana s obzirom na
pitanja imuniteta, jer o imunitetu ¢lanova vlade odlucuje sama Vlada. Mi-
Sljenja sam da bi svrsishodnost ovog rjesenja trebalo ispitati. Jer, Vlada
je izvr$ni organ Skupstine i bilo bi primjerenije da Skupstina odlucuje o
imunitetu njenih ¢lanova, kako to Ustav predvida za ostale organe izvr§ne
vlasti kojima se jamc¢i imunitet u standardu poslanickog imuniteta.

9. Vladina ovlascenja da raspusti Skupstinu su, jos§ uvijek u skladu sa
parlamentarnim standardima, ogranicena stvarnim pretpostavkama;
uz njih dolazi i saglasnost predsjednika drzave u obliku donosenja uka-
za o raspustanju Skupstine. Ovlascenja Skupstine da raspusti Vladu
su nesto velikodus$nije postavljena, ali vecinske kvote za pokretanje po-
stupka odgovornosti Vlade se moraju ocjeniti kao visoke. Mislim da bi
se prag za pokretanje postuka odgovornosti morao sniziti do ili ispod
jedne petine poslanika, ¢ime bi se princip odgovornosti vlade osnazio
- sve pod pretpostavkom da predsjednicka ovlagcenja ostanu otprilike
na predlozenom nivou.

10. Predsjednik drzave je u Ustavu postavljen kao visoko osamostaljen
dio izvr§ne vlasti sa ovlas¢enjima koja zadiru u kontrolne, politicke,
dijelom i zakonodavane funkcije Skupstine. Na drugoj strani je on sa-
mostalan i nadreden Vladi i ostalim dijelovima izvr$ne vlasti. Mislim
da bi u segmentu predsjednicke vlasti bilo moguce reducirati pojedina
ovlaséenja i da bi bilo neophodno razmisliti o uvezivanju predsjedni-
¢kih ovlascenja sa Vladom kako bi se uravnotezio unutrasnji balans
izmedu pojedinih vlasti:
a) Personalna rjeSenja: potrebno je preciznije razgraniciti predsje-
dnicke kompetencije u izboru Zastitnika ljudskih prava, predsje-
dnika i ¢clanova Drzavne finansijske kontrole, sudije i predsjednika
Ustavnog suda i guvernera Centralne banke. U sadasnjoj varijan-
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ti predsjednik donosi stvarnu odluku, a Skupstina je u parlamen-
tanroj proceduri mora potvrditi. Smatram da se ovdje mora ojacati
pozicija Skupstine tako Sto e se npr. predsjednik obavezati da pre-
dlozi dva ili vise kandidata koje bira Skupstina - prihvatljiv je svaki
model koji Skupstini ostavlja mogucnost stvarnog odlucivanja.

b) Politicka rjeSenja: Ustavni propis, da predsjednik samo po pra-
vilu predlaze kandidata iz stranke i koalicije koja ima skupstinku
vecinu, nije u skladu sa zahtjevima proceduralne demokratije i
premisama parlamentarizma. Mislim da se predsjednik, radi
osnazenja demokratskog principa i uravnotezenja odnosa pred-
sjednik-Skupstina, mora obavezati da mandat za sastav Vlade
povijeri osobi ili partiji ili koaliciji koja na osnovu raspodjele po-
slanickih mjesta u Skupstini ima podrsku vecine svih zastupnika
(kao pozitivan primjer moze posluziti ¢l. 97 st. 1, tre¢i podstav
hrvatskog Ustava).43

¢) Kontrolno-politicka rjesenja: Mehanizme za ponovan izbor Vla-
de bi trebalo precizirati kako bi se iskljucila zloupotreba predsje-
dnickih ovlagéenja - mislim na proceduru iz ¢l. 127 st. 6-7 ustava.
Mozda bi se kao model mogla u obzir uzeti konstruktivna smjena
Vlade, ili bi se odluka za raspustanje Skupstine mogla vezati za
saglasnost predsjednika Vlade i misljenje predsjednika Skupsti-
ne; u svakom slucaju, morala bi se jasnom ustavhom normom
iskljuciti mogucénost manipuliranja kandidatima koji ne mogu
dobiti skupstinsku vecinu, kao i mogucnost da se Skupstina do-
vodi u situaciju raspustanja zbog predsjednickih manipulacija.
d) Ostala rjesenja: U podrucjima koja finalnu primjenu svake mje-
re vezu za predsjednicke ukaze trebalo bi iskljuciti rizik blokira-
nja odluka Vlade o raspustanju Skupstine, o raspisivanju izbora
nakon raspustanja Skupstine, o donosenju izvr$nih komandi po
odlukama Savjeta za odbranu - ovo su podrucja koja ne mogu biti
prepustena slobodnoj volji predsjednika i ustav mora precizirati
rezervne varijante za slucaj ,8utnje predsjednika“.

e) Odgovornost: Poziciju Skupstine u odnosu na predsjednika
drzave bi trebalo ojacati jednostavnijim uvjetima za pokretanje
postupka odgovornosti zbog povrede Ustava, npr. smanjivanjem

4 Predsjednik Republike (...) povjerava mandat za sastav Vlade osobi koja, na
temelju raspodjele zastupnickih mjesta u Hrvatskom saboru i obavljenih konzul-
tacija, uziva povjerenje vecine zastupnika {(...)“
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inicijalne vecine sa jedne trecine na petinu ili na neku drugu,
prohodniju veéinu svih zastupnika.

1. Ovlascenja predsjednika drzave u pogledu personalnih rjesenja kakva
su postavljanje i opoziv ambasadora i Sefova diplomatskih predstavni-
Stava zemlje zadiru u nadleznosti Vlade i nema valjanog razloga da se
ova oblast prepusta u isklju¢ivu nadleznost predsjednika drzave. Kom-
promisna formula bi mogla ovu kompetenciju vezati za odluku Vlade
- uzajamna veza dva dijela izvr$ne vlasti mi se ¢ini smislenom zbog toga
sto isklju¢uje sukob nadleznosti i jedan segment vanjske politike veze za
stvarnog nosioca ovih kompetencija (Vladu). Zakljucenje medunarodnih
ugovora bi, prema mom misljenju, trebalo staviti u isklju¢ivu nadleznost
Vlade. Razlog predstavlja ¢injnica da vanjski poslovi primarno jesu se-
gment koji pada u odgovarajuce ministarstvo; ako zbog predsjednicke
funkcije predstavljanja zemlje prema inostranstvu, ipak, prevlada stav da
je on nadlezan za zakljucenje ovakvih ugovora, onda bi takva nadleznost
morala biti uslovljena prijedlogom ili saglasnoscu Vlade. Mislim da sada-
$nje rjeSenje (ili predsjednik - ili Vlada) ne smije ostati u ovoj formi.

2. O svrsishodnosti uvodenja Zastitnika ljudskih prava bi trebalo temelji-
to razmisliti. Mislim da u ustavhom uredenju koje poznaje indvidualnu
ustavnu tuzbu i ostavlja Siroke mogucnosti za pokretanje postupka zbog
povrede ljudskih prava pred Ustavnim sudom, konacno, zbog mogucno-
sti da se postupak povede i pred Evropskim sudom pravde u Strassbour-
gu (vjerujem da ¢e Crna Gora u dogledno vrijeme pristupiti Savjetu Evro-
pe) ova institucija ne donosi mnogo. Treba imati pred o¢ima iskustva iz
Bosne i Hercegovine gdje je institucija ombudsmena za ljudska prava
imala izvjesan znacaj kratko nakon potpisivanja Dejtonskog mirovnog
sporazuma, u periodu konsolidacije pravnog sistema. Danas ombudsme-
ni, osim $§to crpe entitetske budzete, nemaju prakticno nikakvog znacaja
u podizanju nivoa zastite ljudskih prava. Smatram da bi bilo korisnije
razraditi odgovarajuce mehanizme pred ustavnim sudom i omoguciti
popularnim tuzbama, postupcima prethodnog odlucivanja (po uzoru na
¢l, 234 UEZ) i sl. zastitu ljudskih prava u sudskim postupcima.

3. Konacno, predlazem da se u diskusiji testira vertikalna podjela vlasti
i uvodenje jos jednog vijeca - primjeri iz Slovenije i Hrvatske mogu
zajedno sa tamosnjim iskustvima biti vrlo korisni. Pod ovom pretpo-
stavkom bi se predsjednicke nadleznosti mogle temeljitije preurediti.
Ustavna koncepcija crnogorskog ,sekulariziranog knjaza“ bi u toj vari-
janti mogla biti priblizena odgovornom predsjedniku koji nema usta-
vnih pretpostavki za iskliznuce u prosvjecenu despotiju.
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Emilian Kavalski*

MOGUCNOST REPRESIVNE
DRZAVNE POLITIKE
U EKSPERTSKOM TEKSTU USTAVA*

I. Uvod

Cini se da ustavi drZava - bez obzira da li su stari vijekovima ili tek
napisani - dijele jednu znacajnu karakteristiku: svaki od ovih tekstova
predlaze specifi¢ni identitet za populaciju i teritoriju nad kojom imaju
jurisdikciju. Ovakav politicki identitet moze biti (a cesto i jeste) predmet
sporova, koji mogu biti inicirani iznutra ili izvana. Ovakve situacije, na-
ravno, ne negiraju ulogu Ustava koji ove identitete moze definisati kroz
zakonske norme i institucionalnu praksu.

Ekspertski tekst (u nastavku ,Nacrt“) crnogorskog Ustava slijedi ova-
kvu ustavnu logiku. Ovaj tekst naglasava osobine, norme i vrijednosti
koje karakterisu drzavu Crnu Goru i njene gradane. Povodedi se za mo-
delom koji je karakteristiCan za druge post-komunisticke ustave, ovaj
Nacrt kao osnovnu karakteristiku crnogorskog politickog identiteta na-
glasava raskid sa autoritarnom praksom iz proslih vremena. Taj raskid
je naglasen kroz prihvatanje koncepta gradanskog drustva, liberalne
prakse i demokratije.

S jedne strane, ovaj kontrast sluzi da bi se naglasio diskontinuitet sa
vrijednostima bivSeg rezima (ancien régime) i da bi se pokazala Zelja
da se nova drzava vrati na evropsku politicku mapu. U ovom pogledu,
ukljucivanje i naglagavanje demokratskih normi i principa ima za cilj
da se crnogorska drzavnost legitimizuje na domacoj i medunarodnoj
sceni. Na ovaj nacin se potvrduje da je ova drzava ista kao njeni (zapa-
dno) evropski pandani, i razlicita od bivseg jugoslovenskog entiteta, u
okviru kojeg je postojala.

Autor je Izaak Walton Killam Postdoctoral Fellow na Katedri politickih nauka,
Univerzitet Alberte, Kanada.
™ Preveo sa engleskog Dr. Srda Pavlovic, predavac na Katedri za istoriju i klasi¢ne
studije Univerziteta Alberte, Kanada.
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S druge strane, insistiranje na ovakvoj normativnoj razdvojenosti nagla-
Sava nezavisnost Crne Gore. Stoga, tekst Nacrta istovremeno projektuje
diskontinuitet sa modelima funkcionisanja i praksom iz jugoslovenske
proslosti, i pokusava da prisvoji iskustvo pre-jugoslovenske drzavnosti.
U ovom pogledu, Ekspertski tekst ustava konstruiSe crnogorski politi-
cki identitet kao nastavak normativnog okvira iz proslosti.

Stice se utisak da ovakav odnos kontinuiteta i diskontinuiteta u tekstu
Nacrta podsjeca na ustavna iskustva veéine zemalja bivse komunisticke
istocne Evrope. lako se radi o bezazlenom odslikavanju opsteg mode-
la, ¢injenica da je ovaj diskurs znatno naglasen moze, u crnogorskom
kontekstu, biti signal za probleme koji ¢e se tek pojaviti. Cini se da se
namece zakljucak da nova crnogorska drzava i njeni gradani treba da
budu oslobodeni odgovornosti za dogadaje iz perioda koji je slijedio tako-
zvanu slavnu proslost, i evro-atlantsko obecanje nezavisnosti. Drugim
rije¢ima, Nacrt projektuje politicki identitet koji se oslanja na dva stuba.
Prvo: odluke, politika i razvojna rjeSenja donesena tokom jugosloven-
skog perioda nijesu bila (niti su to danas) dio nasljeda nezavisne Crne
Gore. Drugo, insistira se na tome da crnogorska drzava i njeni gradani
prestanu razmisljati o jugoslovenskom iskustvu. Iako razumljiv, ovaj
centralni motiv Nacrta crnogorskog Ustava, naznacava problemati¢nu
nespremnost crnogorske drzave (a mozda i njenih gradana, ili makar
pisaca Ustava) da se suoce sa iskustvom (skorasnje) jugoslovenske pro-
Slosti. Strategije selektivnog sjecanja (ako ne i potpunog zaboravljanja)
se doimaju kao dominantne karakteristike crnogorskog politickog iden-
titeta koji se nudi ovim ustavnim tekstom.

Tako je strateska selektivnost dio svakog ustavotvornog procesa, valja na-
pomenuti da, u kontekstu skorasnje crnogorske istorije, ova selektivnost
naznacava potencijalno problemati¢ne tendencije. Komentari koji slijede
su, stoga, fokusirani na dva posebno kontraverzna aspekta Nacrta:

1. mogucnost razvijanja represivne drzavne politike;
2. kvazi-predsjednicki karakter drzave.

Polazna osnova je tvrdnja da bi ove karakteristike, uz prepozna-
tljivu strategiju selektivnog sjecanja, mogle (mozda paradoksal-
no) olaksati povratak na neke neprijatne prakse iz jugoslovenske
proslosti, koju ovaj Nacrt zeli sasvim pobrisati. Namjera je, stoga,
da se ovaj ustavni tekst kriticki procijeni kako bi se naznacili neki
od mogucih promasaja u procesu kreiranja politickih institucija.
Istovremeno, komentator se nada da ¢e ovim tekstom potaci Siro-
ku debatu o formi crnogorske drzavnosti i njenog Ustava.
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II. Mogucnost represivne intervencije drzave

Clan 2 Nacrta kaZe da je ,Crna Gora drzava svih njenih gradana.“ Ova-
kva deklaracija odrazava principe jednakosti (na nivoima ucesca i pred-
stavljanja) svih crnogorskih gradana, i ona ¢ini jednu od dominantnih
tema predlozenog ustavnog teksta. U ovom pogledu, Nacrt uspostavlja
model medusobnih obaveza i odgovornosti drzave i gradana. Ipak, okvir
ovog odnosa drzave i gradana nije uvijek jasan kao sto to implicira ¢lan
2. Problem je nacin na koji je ovaj odnos strukturiran kao hibrid dva su-
protstavljena principa - drZavna pomoc/podrska i liberalni indivualizam.
Tenzija koju ovaj hibrid implicira se moze definisati na slijedeci nacin.
Dok drzavna pomo¢/podrska pretpostavlja §iri spektar odgovornosti dr-
Zave (pogotovo sistemske mreze podrske gradana koje su uspostavljene
od strane drzave), liberalni individualizam tvrdi suprotno - individualni
gradanin, a ne drzava, treba da obezbijedi sopstvenu stabilnost, dok se
od drzave jedino trazi da obezbijedi pravila postene igre). Nacrt ostavlja
utisak da se ovdje ne radi o principima koji se medusobno iskljucu-
ju, vec¢ da se ovim tekstom ne pravi poseban napor ka pomirenju ova
dva principa. Upravo ova tenzija (kao i manjak svijesti o postojanju ove
tenzije) u ponudenom ustavnom tekstu nagovjestava mogucnost repre-
sivne drzavne politike. Stoga ovaj Nacrt crnogorskog Ustava, osim §to
reguliSe odnose drzave i gradana, nagovjestava i direktnu regulatornu
ulogu drzave u sferi medusobnih odnosa gradana.

Ovo je najjasnije izrazeno u nacinu na koji su odvojene privatna i javna
sfera. Na primjer, ¢lan 63 je dobar pokazatelj tenzije izmedu princi-
pa drzavne pomocdi/podrske i individualizma. U ovm ¢lanu se kaze:
,Odlucivanje o radanju djece je slobodno, a moze se ograniciti samo
radi zastite zdravlja majke. Duznost drzave je da stvara sistemske i dru-
ge uslove kojima se podstice radanje djece.“ Dok drugi dio ovog ¢lana
odrazava duznosti drzave, prva reenica naznacava centralnu ulogu in-
dividulanog izbora. Potencijal za pojavu represivnih politickih mjera
je naznacen time sto drzava ima mogucnost ogranicavanja ,odluka o
radanju“. Sli¢na suprotnost je uocljiva u ¢lanu 79, koji kaze: ,Svako je
duzan da ¢uva i unapreduje zivotnu sredinu. Drzava je duzna da predu-
zima sve neophodne mjere u cilju zastite Zivotne sredine*.

Sli¢no je i sa clanom 606, koji proklamuje postovanje privatnosti porodi-
¢nog zivota, dok ¢lan 64 obavezuje djecu da ,se staraju o svojim rodite-
ljima“. Ovakvo insistiranje naznacava moguce stavljanje van snage svih
duznosti koje drzava ima prema starim osobama, pod izgovorom da je
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,briga“ o njima (Sto je, samo po sebi, veoma nejasna i problematicna
definicija) izvan okvira drzavne odgovornosti. Istovremeno, ukljucivanje
ove tvrdnje u Ustav otvara prostor za kaznjavanje svih onih djelatnosti
koje drzava moze ocijeniti kao suprotne ovom ¢lanu. Sli¢no izbjegavanje
drzavnih odgovornosti i mogucnost za kaznjavanje gradana su prisutni
u ¢lanu 71 koji kaze da ,, Svako ima pravo i duznost da ¢uva i unapreduje
svoje zdravlje, kao i ¢lanu 778, gdje se kaze da je obaveza svih ,u oblasti
obrazovanja, kulture, medija i u javnom Zivotu da se podstice i razvija
duh tolerancije, uzajamnog postovanja, razumijevanja i saradnje medu
ljudima bez obzira na etnicki, kulturni, jezicki i vjerski identitet”.

Svaka od ovih instanci u Nacrtu nagovje§tava mogucnost represivne
drzavne politike vodene Zeljom da se kontrolisu medusobni odnosi
crnogorskih gradana. Ovakva naklonjenost, da se regulisu medusobni
odnosi gradana Crne Gore je uodljiva i u tretmanu manjinskih grupa.
Dok ovaj Nacrt prihvata principe ljudskih i manjinskih prava, u tekstu
se takode iznova naglasava spremnost drzave da ona uspostavi okvir u
kojem ce biti definisani odnosi izmedu razlic¢itih zajednica. Na primjer,
¢lan 82 kaze da ,Pripadnici manjinskog naroda, nacionalne manjine i
etnicke manjine, radi zajednickog ostvarivanja svojih prava, mogu obra-
zovati jedno svoje Manjinsko vijece“. Uprkos ovome, isti ¢lan odreduje
detaljne i uske institucionalne okvire djelatnosti za Manjinsko vijece. U
ovom slucaju, manjinske zajednice su stavljene u poziciju da moraju
da se sloze sa predlozenim okvirom, a da, pri tom, nemaju mnogo uti-
caja na definisanje funkcija i uloga.

Problemati¢ni jezik ponudenog ustavnog teksta predstavlja jos§ jednu
karakteristiku koja nadalje komplikuje ¢itavu situaciju. Treba da se na-
glasi da je ovaj izraz zabrinutosti odreden kontekstom skorasnje poli-
ticke istorije Crne Gore. Nejasne konstatacije, poput one u ¢lanu 54,
koji kaze: ,Zabranjeno je djelovanje politickih partija i udruzenja koje
je usmjereno na nasilno ruSenje ustavnog poretka, narusavanje terito-
rijalne cjelokupnosti Crne Gore, krenje ljudskih prava i sloboda, iza-
zivanje nacionalne, rasne, vjerske i druge mrznje, netrpeljivosti ili na
povredu javnog morala“, kao i clanu 94 gdje se kaze: ,Privredivanje i
preduzetnistvo mogu se ograniciti radi zastite zdravlja, prirode, Zivotne
sredine i bezbjednosti“, naznacavaju oblasti koje drzavna administraci-
ja moze zloupotrebljavati. Cinjenica da su ovi ¢lanovi veoma apstraktni
takode odreduje prostor u kojem drzava moze da manipulie u korist
pojedinih politickih entiteta.
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Nekompletnost ovog ustavnog teksta predstavlja faktor koji nadalje
komplikuje situaciju. U mnogim slucajevima radi se o deklaraciji da
ce sustina odredenih principa ,biti odredena zakonom*“. Razumljivo
je da je ovakav postupak uslovljen dinamikom politickog trenutka i po-
trebom da se politicka diskusija pomjeri sa mrtve tacke. Ipak, iskustvo
brojnih post-komunistickih drzava, koje su se odlucile za slican put u
kreiranju svojih ustava, potvrduje da se radi o receptu za dugotrajna i
gorka neslaganja koja obi¢no usporavaju proces reformi. U mnogim
zemljama (kakve su Bugarska i Slovacka, na primjer) naknadno pravno
uredivanje ustavnih principa je efektivno dislociralo tranzicioni proces
i podvrglo ga interesima drzavnih administracija koje su se, opet, Cesto
mijenjale.

U ovom pogledu, predlozeni Nacrt crnogorskog ustava kreira instituci-
onalni okvir u kojem represivna intervencija drzave u pitanjima koji se
ticu pojedinaca, manjinskih grupa, politickih organizacija i poslovnih
poduhvata biva omogucena. Ovo je moguce zato §to su distinktivni
principi drzavne pomodi/podrske i liberalnog individualizma spojeni
u predlozenom ustavnom tekstu. Kao posljedica ovog spajanja, Nacrt
nastoji da uredi ne samo odnose izmedu drzave i gradana i obrnuto,
nego naglasva ulogu drzve kao kreatora okvira za odnose medu grada-
nima na licnom nivou i na nivou odnosa medu zajednicama/kolektivi-
ma. Imajudi ovo na umu, ¢ni se da predlozeni Nacrt crnogorskog usta-
va negira principe debate i neslaganja, koji ¢ine osnovu demokratski
ustrojenih entiteta.

ITI. Kvazi-predsjednicka drzavnost

Clanovi 2, 4, 12, 16, 101 itd. konsoliduju principe predstavljanja i odvo-
jenosti vladajucih tijela. Ovi ¢lanovi definisu Crnu Goru kao republiku
u kojoj vlast pripada gradanima i njihovim predstavnicima. Imajuci ovo
u vidu, ne ¢udi da ¢lan 102 definiSe veoma Siroka ovlascenja Skupstine.
Ako bi se ovaj tekst Ustava ¢itao ovla$ i na brzinu, stekao bi se utisak da
je parlamentarna republika ustavni okvir koji se predlaze za crnogor-
sku drzavu. Takav zakljucak bi, ipak, bio pogresan. Predlozeni ustavni
tekst sadrzi mnogo propisa koji efektivno slabe (ako ne i podrivaju)
ovlascéenja i autoritet Skupstine i naglasavaju da ,stvarnu vlast“ nemaju
ni Skupstina, ni Vlada, nego Predsjednik. Ovakav razvoj, sam po sebi,
nije problematican. Iznova, ovdje se radi o pokus$aju spajanja kontradi-
ktornih principa - parlamentarizma i predsjednickog modela. Ovo se
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ne ¢ini kao dobro rjeSenja za crnogorsku ustavnost, posto garantuje
dugotrajne sukobe institucija oko polja nadleznosti.

Mozda je najbolji primjer marginalizacije parlamentarnog principa iska-
zan u ¢lanu 119 stav 1 br. 9, koji kaze da predsjednik ,ukazom proglasa-
va zakone“. Ovakva zakonska ovlascenja predsjednika su u suprotnosti
sa zakonskim ovlagcenjima Skupstine i vrlo je vjerovatno da ce doci do
neslaganja ove dvije institucije. Valja se podsjetiti krajnje loSeg primjera
koji nam, u ovom pogledu, pruza Ruska Federacija pocetkom go-tih go-
dina proslog vijeka. Oslanjajuci se na ranije pomenute istorijske dogadaje
novijeg datuma u Crnoj Gori, na mogucnost zloupotrebe predsjednicke
vladavine putem dekreta ukazuje ¢injenica da sadrzaj mnogih ¢lanova
predlozenog ustavnog teksta treba rijesiti posebnim zakonima.

Snazna pozicija predsjednika u odnosu na Skupstinu je, nadalje, na-
glasena kroz njegovo, odnosno, njeno pravo da imenuje predsjednika
vlade. U ovom pogledu ¢lan 103, a posebno ¢lanovi 127 i 131 kazu da
predsjednik ima dodatno pravo da raspusti Skupstinu ako se njegov/
njen izbor predsjednika Vlade ne potvrdi. Kao $to ¢lan 127 potvrduje,
ako skupstina ne prihvati kandidata predlozenog za predsjednika Vlade
,Skupstina se raspusta po sili Ustava“, i predsjednik Crne Gore ,ra-
spisuje izbore za novi sastav Skupstine“. Ova ovlaséenja su potvrdena
¢lanom 131. Imajudi ovo na umu, crnogorski parlamentarci mogu biti
podvrgnuti autoritetu koji sa sobom nosi institucija predsjednika. Na
primjer, njihovo neslaganje sa predsjednikovim izborom predsjedni-
ka Vlade moze voditi ka (prijetnji) njihovom otkazu kroz raspustanje
Skupstine. Jo§ jednom, valja se sjetiti ekstremno negativnog primjera
koji nam, u ovom pogledu, nudi Ruska Federacija iz vremena go-tih
godina proslog vijeka.

Ovako ekstenzivna ovlascenja predsjednika takode pozicioniraju ovu
instituciju iznad Vlade. Problemati¢nost predlozenog ustavnog teksta
postaje jasna kada se is¢itaju ¢lan 119 koji deklarise da predsjednik ,vrsi
odredene poslove izvrsne vlasti“ i ¢lan 125, koji kaze da ,izvr§nu vlast
vr§i Vlada“. U ovom pogledu, Nacrt jos vise podriva validnost podjele
nadleznosti. Akumuliranje uticaja u instituciji predsjednika takode po-
driva princip reprezentacije/predstavnicki princip. Cini se da predlo-
zeni ustavni tekst favorizuje opciju da predsjednik bude imenovan od
strane Skupstine, a ne da bude imenovan kao rezultat direktnih izbora.
U ovom pogledu, pravo predsjednika da raspusti Skupstinu - jedinu

- podsjeca na praksu iz nedavne jugoslovenske proslosti.
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Naklonost prema funkciji predsjednika u odnosu na Skupstinu i Vladu,
koja je vidljiva u ovom Nacrtu, namece brojna pitanja u vezi sa namje-
rama autora ovog teksta. Posebno je problematican ¢lan 124 u kojem se
kaze da ,Predsjednik Crne Gore ne odgovara za akte i radnje preduzete
u vrienju funkcije ni po prestanku mandata“. Ovakav stav promovise
kulturu neodgovornosti. Ovim se, takode, onemogucava trazenje i do-
bijanje pravne satisfakcije u slucajevima ucinjene nepravde i u sluca-
jevima zloupotrebe sluzbenog polozaja i funkcije. Istovremeno, uloga
predsjednika u Savjetu za odbranu i bezbijednost i pravo da imenuje
Guvernera Centralne banke i ombudsmena, jasno pokazuju do koje
mjere ova institucija uti¢e na politicki zivot u zemlji. Predlozeni ustavni
tekst, dakle, efektivno sve aspekte javnog zivota u Crnoj Gori uslovljava
institucijom predsjednika i otvara mogucnost za uspostvaljanje para-
ustavnih neformalnih odnosa.

Cinjenica da Nacrt institucionalizuje kvazi-predsjednicku republiku u
Crnoj Gori, navodi na zaklju¢ak o nedostatku dugorocne vizije o insti-
tucionalizaciji nezavisnosti koja je odvojena od retorickog zaklinjanja
u principe demokratije, ljudskih prava i evro-atlantskih integracija. Na-
protiv, predloZeni ustavni tekst odslikava kratkoro¢ne i srednjorocne
politicke interese i aspiracije autora. Nacrt, dakle, pokazuje nedostatak
ekstenzivne javne debate o prednostima i manama predsjednickog i
parlamantarnog modela drzavne organizacije. Pokusaj da se ovi kontra-
diktorni principi spoje, pokazuje zelju da se ova diskusija izbjegne i da
se nametne odluka koja moze potencijalno da uspori i dovede u pitanje
tranzicioni proces u ovoj zemlji.

IV. Zakljucak

Ovaj komentar se bazira na shvatanju da problemi koji su analizirani
nijesu jedinstveni za Nacrt crnogorskog Ustava, niti da je moguce di-
zajnirati idealni Ustav. Ipak, Crna Gora moze pokusati da konstruise
bolji Ustav tako §to ce se prevazici kontradikcije i nedosljednosti §to
dominiraju u predlozenom ustavnom tekstu. Ovo se moze posti¢i na
viSe nacina, ali se ¢ini da je najbolji put iniciranje §iroke i iscrpne javne
debate o ovim pitanjima.

Ovaj Nacrt, umjesto da nudi stratesku viziju/pravce razvoja u proce-
su gradenja drzave, nagovjestava institucionlani razvoj koji odslikava
takticko donosenje odluka u namjeri da se uzme i zadrzi maksimalna
vlast. Mogucénost represivne drzavne politike i problemati¢ne formula-
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cije kvazi-predsjednickog sistema su potvrda ovakvog modela djelova-
nja. Kao §to je ve¢ napomenuto, ovi problemi su naglaseni kroz domi-
nantnu temu Nacrta - konstrukcija crnogorskog politickog identiteta
bazirana ne samo na odbijanju, nego i na zaboravljanju nedavnog ju-
goslovenskog iskustva. Eho ovakve selektivnosti, kao i nespremnost za
suocavanje sa odgovornoscu za nedavnu proslost prisutni su u predlo-
zenom ustavnom tekstu koji, uz to, otvara prostor za arbitrarnost i za
forme vladavine koje izmicu kontroli, kao i za moguce uspostavljanje
neformalne rezimske politike.
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Bogoljub Milosavljevi¢*

ANALIZA EKSPERTSKOG TEKSTA
USTAVA CRNE GORE
od 8. septembra 2006. godine

Predmet ove analize je ogranicen na komaparaciju osnovnih resenja va-
zeceg Ustava Republike Crne Gore od 1992. godine i odnosnih resenja
u Ekspertskom tekstu nacrta Ustava Crne Gore od 8. septembra 2000.
godine (dalje: Nacrt ustava). Autor ove analize je po slobodnom izboru
izdvojio nekoliko pitanja, za koja je smatrao da zasluzuju narocitu pa-
znju i koja su, na drugoj strani, takve prirode da mogu biti izloZena na
jednoj stru¢noj raspravi ¢ije je trajanje unapred ograniceno na dva do
tri sata.

I. Obuhvat i sistematika Ustava

Opsti utisak jeste taj da Nacrt ustava obuhvata standardnu ustavnu ma-
teriju i da u tom pogledu u njemu nema vecih nedostataka. Ima, do-
duse, pitanja koja su uredena na detaljniji na¢in od uobicajenog i ona,
striktno uzev, ne spadaju u ono §to se smatra Ustavom u materijalnom
smislu, kao §to ima i pitanja koja se §turo ureduju. Kao ilustracija za
prvu vrstu odstupanja mogu posluziti odredbe o prestonici (¢lan 8) ili
unosenje u definiciju drzave odrednice po kojoj je Crna Gora suverena
i ekoloska drzava. Istoj vrsti odstupanja pripadaju tekstualna prosire-
nja koja bi pre ¢inila zakonsku nego ustavnu materiju, kakva su, na
primer, ona u ¢lanu 11. Nasuprot tome, mogu se konstatovati previse
uska odredenja ili potpuna ispustanja pojedinih pitanja koja bi trebalo
da ¢ine ustavnu materiju, kao $to je to, na primer, slucaj sa manjinskim
pravima ili pitanjem ratnog stanja. No, sve takve primedbe mogu biti
relativno lako otklonjene i one su, kako se ¢ini, pre rezultat ¢injenice da
Nacrt ustava nije bio podvrgnut ozbiljnijoj strucnoj redakciji.

Sistematika Nacrta ustava uglavnom odgovara standardnoj sistemati-
ci ustava koji su donoSeni na ovim prostorima u proteklih petnaestak

Autor je redovni profesor na Pravnom fakultetu Univerziteta UNION u Beogradu.
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godina. Ipak, u daljem radu na tekstu valjalo bi preispitati opravadnost
sadasnjeg lociranja odredaba o vanrednom stanju u deo o organizaciji
vlasti, kao i izdvajanja samo po jednog ¢lana o vojsci i medunarodnim

odnosima u posebne delove Ustava (Deo X i XI).

I1. Nacin donosSenja Ustava

Prva od sustinskih napomena tice se postupka dono$enja novog Usta-
va. Mada je to pitanje u poodmakloj fazi, buduci da je crnogorski parla-
ment vec odlucio da odstupi od vazeceg Ustavom Republike Crne Gore
propisanog nacina za reviziju Ustava, a Ustavni sud Crne Gore se o
tome izjasnio kao nenadlezan, ipak ¢u ukratko ukazati na taj problem.

U ustavnopravnoj teoriji preovladuje stav da zakonodavac ne bi mogao
da svojim aktom naknadno menja proceduru za reviziju Ustava, ma
koliko se u Ustavu propisana procedura smatrala otezanom za onoga
ko sprovodi ustavnu reviziju. U tom otezavanju i jeste svrha ustavnog
propisavanja postupka revizije. Stoga se i ¢in zakonodavca kojim se de-
rogiraju ustavne odredbe o proceduri revizije oznacava kao svojevrsna
uzurpacija ustavotvorne vlasti od strane zakonodavne. Takvim kvalifi-
kovanjem navedenog ¢ina zakonodavca brani se nacelo prema kome se
o ustavotvornom organu i postupku ne moze odlucivati zakonodavnim
putem, i to suprotno vazecem Ustavu.

Donosenje novog ustava, prema clanu 119 Ustava Republike Crne
Gore od 1992. godine (dalje: vazeci Ustav), podrazumeva radnju dva,
po sastavu razlicita legislativna organa. Naime, propisano je da predlog
novog Ustava usvaja Skupstina Crne Gore, koja se po usvajanju tog
predloga raspusta. Zatim se u roku od 9o dana saziva Skupstina u no-
vom sastavu i ona o predlogu novog ustava odlucuje dvotrecinskom
ve¢inom. U teoriji ustavnog prava se podvlaci da je u ovom reSenju,
zapravo, sadrzan prikriveni referendum, jer se gradani prilikom izbora
poslanika nove Skupstine uistinu izjasnjavaju o predlozenoj promeni
Ustava. Nova je skupstina prilikom odlucivanja vezana predlogom za
promenu ustava prethodne skupstine i ona moze da taj predlog samo
u celini usvoji ili ne usvoji. 1zlazi da se odstupanjem od ustavom pro-
pisane procedure za reviziju Ustava zaobilazi upravo faza prikrivenog
referenduma, a tim putem i volja naroda kao ustavotvornog ¢inioca.

Napomenimo i da reSenje vazeceg Ustava Crne Gore o proceduri revi-
zije koja, u osnovi, preko izbora za novu Skupstinu omogucuje jednu
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narocitu vrstu referenduma o novom Ustavu, nije nepoznato u usta-
vnoj praksi. No, posto je ovo pitanje ve¢ re§eno tako kako je reseno,
ostavicemo ga po strani.

III. Dva neadekvatna resenja iz vazeceg Ustava

Mada je u nizu predlozenih reSenja, a narocito u ve¢ pomenutoj zakono-
davnoj promeni same procedure za ustavnu reviziju, primetan napor da
se ucini diskontinuitet sa vaze¢im Ustavom, veoma je upadljivo da Nacrt
ustava zadrzava dva sasvim neadekvatna i veoma kritikovana resenja iz
vazeceg Ustava. Prvo se tice odgovornosti vlade i njenog odnosa sa parla-
mentom (3.1), a drugo zabrane $trajka drzavnim sluzbenicima (3.2).

3.1. U vazecem Ustavu Crne Gore, kao i Ustavu bivse Savezne Repu-
blike Jugoslavije od 1992. godine, veoma slabo mesto predstavljaju
odredbe o odgovornosti vlade. Ta je odgovornost tako zamisljena da se
moze izvrgnuti u teSku suprotnost parlamentarizmu - u odgovornost
parlamenta prema Vladi. Naime, pravo disolucije (raspustanja) Skup-
Stine dato je u ruke Vladi, sto predstavlja sasvim neobi¢no resenje. Do-
datna losa stvar jeste jedna vrsta grubo osmisljenog kancelar principa,
po kome premijer stavlja u sopstvenu senku ¢itavu Vladu, odnosno sve
ministre. Kako se u ovdasnjoj stru¢noj javnosti tvrdilo, Ustav SR] bio
je pripremljen za vladavinu ,jakog coveka“, ondasnjeg celnika Srbije
(Milosevica), a posto je vazeci Ustav Crne Gore potekao od istih ustavo-
pisaca i u njemu se naslo isto resenje.

Pravo raspustanja Skupstine pre bi trebalo da pripada Sefu drzave, jer je
to ono $to nalaze parlamentarni obrazac, a ¢ini mi se viSe od tog obra-
sca veoma slabo razvijena parlamentarna praksa na ovim prostorima.
Sefu drzave bi ovde valjalo dati prednost zbog toga $to je Vlada nosilac
efektivne izvrne vlasti, a Sef drzave licnost koja izrazava drzavno je-
dinstvo i koja je izmaknuta od tenzija koje po prirodi stvari postoje u
odnosima izmedu Vlade i parlamenta.

Resenje ponudeno u ¢lanu 113, stav 2. Nacrta ustava nije donelo novine
ni u pogledu razloga koje Vlada moze uzeti kao razlog za raspustanje
Skupstine, jer u njemu stoji da Vlada moze raspustiti Skupstinu ,ako
ona duZe od tri meseca ne postigne kvorum na sednici ili iz drugih
razloga za to isto vrijeme ne obavlja poslove iz svoje nadleznosti.“ To
je jedna rogobatna formulacija koja pruza obilje mogucnosti za lose
ishode. Na primer, Skupstina moze iz razlic¢itih razloga ostati bez kvo-
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ruma, ili moze imati kvorum a opozicija blokirati njen rad uobicajenim
sredstvima parlamentarne opstrukcije. Hoce li se, onda, pravo Vlade da
raspusti Skupstinu pokazati kao stalna pretnja opoziciji?

3.2. U ¢lanu 7o, stav 2. Nacrta ustava propisuje se zabrana §trajka za-
poslenima u organima i drugim institucijama drzave i jedinica lokalne
samouprave, profesionalnim pripadnicima vojske i policije.

Kada se radi o profesionalnim pripadnicima vojske i policije, zabranu
Strajka i sindikalnog organizovanja za njih propisivao je i Ustav bivse
SRJ od 1992. godine. To je reSenje tada pravdano specificnom situaci-
jom u kojoj se nalazila SR]. Mada se u slucaju zabrane §trajka ne radi
o neCemu §to je u direktnoj suprotnosti sa odnosnim medunarodnim
dokumentima o ljudskim pravima, navedeno reSenje je bilo predmet
brojnih kritika. Vazeci Ustav Crne Gore je isto reSenje preuzeo i prosi-
rio ga na sve zaposlene u u drzavnim organima.

Dobro je §to Nacrt ustava izostavlja zabranu sindikalnog organizovanja,
ali se ne ¢ini dobrim §to zadrzava punu zabranu §trajka i prosiruje je ne
samo na zaposlene u drzavnim organima i organizacijama, vec i na za-
poslene u organima i organizacijama jedinica lokalne samouprave. Pre-
dlazem da se u daljem radu na Ustavu Crne Gore jos jednom razmotri
opravdanost tog reSenja i njegova saglasnost sa evropskim standardima
u ovoj oblasti (¢lan 11 Evropske konvencije o ljudskim pravima i ¢lan s
Evropske socijalne povelje).

IV. Ljudska prava

Deo Nacrta ustava o ljudskim pravima i slobodama, generalno posma-
tran, slabije je formulisan od odredaba Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama, usvojene u drzavnoj zajednici Srbija
i Crna Gora 28. februara 2003. godine. Pojedina od ljudskih prava nisu
dobila jasan sadrzaj ili su manje precizno regulisana, dok su manjin-
ska prava ostala znatno ispod nivoa koji je bio dostignut u navedenom
ustavnom dokumentu iz 2003. godine.

Neki od primera za iznetu ocenu jesu slededi:

¢ U clanu 34, kojim se garantuje pravo na zalbu ili drugo pra-
vno sredstvo, ureduje se pravo na ustavnu zalbu i ustavnu tuzbu.
Ustavnu zalbu bi mogao podneti samo onaj ,ko smatra da mu
je pojedina¢nim upravnim aktom, koji je postao pravnosnazan
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u upravnom postupku, povredeno ljudsko pravo ili sloboda...“.
Osim cinjenice da ustavne zalbe nema u slucaju povrede prava i
slobode putem upravne radnje, navedena formulacija otvara jos
jednu krupnu dilemu. Naime, postoje svega dva izuzetna slu-
¢aja u kojima dolazi do pravnosnaznosti upravnog akta u prvo-
stepenom upravnom postupku: (1) kada se ne koristi zalba, koja
je inace dopustena, pa stranka zbog toga izgubi mogucnost da
koristi sudsku zastitu u upravnom sporu; i (2) kada je zakonom
iskljucena i zalba i sudska zastita protiv upravnog akta. Kada se
radi o ustavnoj tuzbi, ona je tako formulisana da otvara redovnu
mogucnost za uvodenje treceg stepena u parnicnom postupku,
a pretpostavljam da pisci Nacrta ustava nisu to hteli. Formula-
cija glasi: ,Svako ko smatra da mu je pravnosnaznom sudskom
odlukom, uklju¢ujudi i odluku vijeca Vrhovnog suda, donesenom
u parni¢nom postupku, povrijedeno pravo ili sloboda zajamceni
Ustavom, ima pravo da, u roku od mjesec dana od prijema sud-
ske odluke, ustavnom tuzbom ... trazi od Vrhovnog suda da prei-
spita da li postoji povreda...”

¢ U clanu 41, kojim se garantuije pravo na naknadu §tete usled
nezakonitog ili nepravilnog rada organa vlasti, nije obezbedena
naknada Stete za slucaj istovrsne Stete prouzrokovane radom ja-
vne sluzbe ili drugih imalaca javnih ovlascenja.

¢ U clanu 45 nije izjednacena vanbra¢na zajednica sa brakom.

¢ U c¢lanu 48 data je previSe uska formulacija prigovora savesti,
koja glasi ,Priznaje se pravo na prigovor savjesti - i nista vise.
Posebno je pitanje prigovora savesti u zemlji koja ima profesi-
onalnu vojsku. Dodatno, nigde se u Nacrtu ustava ne spominje
ratno stanje, pa ostaje nejasno zasto je to sasvim izostavljeno.

* U clanu 49, koji nosi naziv , Sloboda misljenja i izrazavanja“ ure-
duje se i pravo na slobodan pristup podacima u posedu drzavnih
organa, koje bi trebalo izdvojiti u poseban ¢lan da bi, kao posebno
pravo, bilo prepoznato, kao i zato $to ono nema nikakvu neposre-
dnu ili posrednu vezu sa slobodom misljenja i izrazavanja.

¢ U c¢lanu 55 ureduje se samo to da se punoletstvo stice sa navr-
Senih 18 godina Zivota, ali je izostala celina odredaba o pravu na
pravnu li¢nost.

e U clanu 57, koji se tice prava na inicijativu i peticiju, ureduje
se pravo gradanina da traZi odgovor na svoje inicijative, zahteve
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i peticije, a treba urediti nesto sasvim drugo - njegovo pravo da
dobije odgovor od organa vlasti.

¢ U ¢lanu 65, koji ureduje prava deteta, propusteno je da se deca
rodena van braka izjednace sa decom rodenom u braku. Itd.

V. Jos$ neka zapazanja i jedan predlog

Nedorecenih mesta, slicnih ovima na koja je ukazano, ima jos. Na pri-
mer, u ¢lanu 10. Nacrta ustava dat je primat medunarodnom pravu,
tako §to je re¢eno da su ,potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i
opsteprihvacena pravila medunarodnog prava sastavni deo unutrasnjeg
pravnog poretka, imaju primat nad domacim pravom i neposredno se
primenjuju kada odnose ureduju drugacije od unutrasnjeg prava.
Osim toga §to je po sredi jedna nespretna formulacija, pitanje je zasto
nije postavljen odnos medunarodnog prava sa Ustavom. Da li se mogu
ratifikovati medunarodni ugovori koji su u suprotnosti sa Ustavom?

Samo jos jedno zapazanje, koje se odnosi na ¢lan 12 Nacrta ustava. Tu
stoji da drzavna vlast ima pravo da ¢ini ,samo ono na §ta je ovlascena
Ustavom, zakonom i propisima donesenim na osnovu zakona“. Mislim
da je bolje reci da je vlast vezana ustavom i zakonom, jer ovako izlazi da
bi i podzakonski propisi mogli biti izvor ovlascenja drzavne vlasti.

I na kraju, predlazem da se o ovom tekstu obavi jedna rasprava koja bi
bila drugacije organizovana. Predmet rasprave treba da budu samo po-
jedini delovi ustava, na primer, samo organizacija vlasti, ili samo ljud-
ska prava i sli¢no. U toj raspravi bi svakako trebalo da ucestvuju i autori
Nacrta ustava, jer verujem da bi oni imali ¢itav niz argumenata za neke
od navedenih primedaba.
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Miodrag Radojevié

APORIJE EKSPERTSKOG
USTAVA CRNE GORE

»1zradu i donoSenje ustava u savremenim uslovima karakterise
neobican paradoks. Jer, s jedne strane, svaka nova drZava insistira
na ustavu, kao nephodnom elementu svog potpunog identiteta.
Na drugoj strani, ljudi nemaju znacajnijeg poverenja u delotvor-
nost ustava. Skloni su da veruju da je ‘ustav i stvoren da bi bio
prekrsen’, iako zaista ne misle da je to obi¢ni komad papira, kako
to ponekad cinici navode.”

Karl Joakim Fridrih, Konstitucionalizam
(ogranicavanje i kontrola viasti)

I. Ustavnopravni i politicki kontekst
donosenja novog Ustava Republike Crne Gore

DonoS$enje novih ustava sledi, po pravilu, nakon krupnih politi¢ckih pro-
mena (politickog rezima, oblika drzavnog uredenja ili vlasti). U odrede-
nim slucajevima i promena drzavnog statusa je inicijalna kapisla revizi-
je ustava. Tako je nakon odrzanog referenduma u Crnoj Gori formalno
nestala Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora i nastala potreba za resa-
vanjem ustavnog pitanja novostvorenih drzava. U nasledstvo su drzave
ponele i kofer ustavnih insuficijencija.

Politicki kontekst ustavnog pitanja u Crnoj Gori je kompleksan, jer po-
stoje dve matrice politickih sukoba: opozicije i vlasti u izboru modela
ustavne revizije, odnosno nacina donosenja novog ustava i pojedinih
ustavnih reSenja; kao i na etnickoj ravni (polozaja srpskog naroda u
Crnoj Gori). Druga vrsta politickog nesuglasja otvara i dileme oko defi-
nisanja odredenih ustavnih instituta (sluzbene upotrebe jezika i pisma,
polozaja nacionalnih manjina i verskih zajednica, kolektivnih manjin-
skih prava itd.).

U Srbiji je sustinski rascep vlasti i opozicije levitirao oko momenta
usvajanja novog ustava. Druga sporna ustavna pitanja (organizacije vla-
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sti - horizontalne i vertikalne podele vlasti, nosioca suverenosti i statu-
sa Kosova) bila su u senci modela ustavne revizije. lako je novi ustav
trebalo da simboli¢no oznadi diskontinuitet sa rezimom iz poslednje
decenije proslog veka, na njegovo donosenje se ¢ekalo punih Sest go-
dina. Razlozi za odlaganje su manifestno ispoljeni kao dileme vezane
sa drzavni status, a latentno skriveni kao pokusaj maksimizovanja po-
litickog kapitala stranaka na vlasti i uloge ustavotvoraca. Obe srpske
vlade odlagale su usvajanje ustava, jer je to znacilo i odrzavanje vanre-
dnih izbora. Takva mogucnost politickim akterima nije odgovarala iz
odredenih taktickih razloga. Napokon, manjinska vlada odlucila se da
pokrene postupak donosenja novog ustava, svesna da su potroseni unu-
trasnji kapaciteti daljeg opstanka na vlasti, ali i servirajuci neophodnost
ustavnog pozicioniranja Kosova u preambuli novog ustava.” Uhvacene
u svojevrsnu stupicu, druge politicke stranke pristale su da budu sauce-
snici radanja Ustava Republike Srbije, usvojenog pocetkom novembra
20006. godine. Ovim ustavom je najviSe nezadovoljna, a to je na izve-
stan nacin paradoksalno, stru¢na javnost. Nezadovoljstvo je fokusirano
na ustavnu proceduru i ustavna reSenja. Javna ustavna rasprava nije
postojala, §to se reflektovalo na kvalitet ustavnih reSenja. Neka od ovih
reSenja nece zaziveti, a pojedina se moraju ubrzo promeniti.

U Crnoj Gori vlast nema problem odrzavanja parlamentarne podrske,
ali je svesna rizika raspisivanja novih izbora. Zbog toga, opoziciji je po-
nudena ,nepristojna ponuda” -da prihvati novi ustav bez mogucnosti
novih izbora. Krenulo je, dakle, rdavo donoSenjem pravno defektnog
akta - Zakona o postupku za donoSenje i proglasenje novog Ustava
Crne Gore, nesaglasnog s postojecim ustavom, §to neodoljivo podseca
na postapalicu ustavni kontinuitet - ustavni diskontinuitet u Srbiji u
proteklih par godina.? U takvom ambijentu, Sireg ustavnog konsenzusa
tesko da ce biti. Povoljna je okolnost §to je zapocela javna rasprava o Ek-
spertskom tekstu ustava, koji po zakonu pretenduje da dobije karakter
Predloga ustava. Drugo, pokretanjem rasprave o Ekspertskom ustavu je

T Videti: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”, broj 98 od 10. novem-
bra 2006. godine.

2 Zakon o postupku za donoSenje i proglasenje novog ustava Crne Gore je nesa-
glasan sa odredbama ¢lanova 117. i 118. Ustava Republike Crne Gore. (,Sluzbeni
list RCG”, broj 48/92). Po Zakonu, Skupstina bi se transformisala u Ustavotvornu
skupstinu i usvojila predlog Ustava. Usvajanje dvotrecinskom parlamentarnom
vecinom bi znadilo i da se nece raspisati referendum za potvrdivanje ustava. Za-
kon je usvojen bez podrske opozicije.
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otvoreno i pitanje drzavnog identiteta u Crnoj Gori, ¢ime je odskrinuta
,balkanska Pandorina kutija nacionalnog pitanja”.

Dakle, da rezimiramo osnovna zapazanja: ustavno pitanje u Crnoj Gori
i Srbiji razvija se u kompleksnom normativnom-politickom ambijentu.
Postupkom ustavne revizije naruseni su konstitucionalni standardi. U
slu¢aju Crne Gore, u pocetnim koracima doveden je u pitanje supstan-
cijalni i proceduralni ustavni legitimitet. Potom, rasprava o klju¢nim
ustavnim institutima opstruirana je formalnim momentima (nadgor-
njavanjem sa ustavnom revizijom). Naposletku, realna je opasnost da
ustavni proces produkuje politicku nestabilnost.

Izlaz iz ustavnopravnog lavirinta je u konsenzusu politickih stranaka
i aktivnom ucestvovanju javnosti u ustavnom procesu. Stoga, valja se
vratiti na pocetak price i usaglasiti o sustini da bi se razgovaralo o deta-
ljima. U suprotnom, tumarace se po mraku i jalovo se raspravljati...

II. Ekspertski tekst Ustava

U narednom delu ¢lanka analizirane su odredbe Ekspertskog teksta
Ustava Crne Gore Saveta za ustavna pitanja Skupstine Republike Crne
Gore (u daljem tekstu skraceno: Ekspertski ustav). Opsta ocena teksta
Ekspertskog ustava je da polazna osnova za izradu novih ustavnih rese-
nja mora pretrpeti obimne izmene. Ekspertski tekst ustava sadrzi odre-
dene koncepcijske nedostatke, tehnicki neusaglagena pa i protivre¢na
reSenja i neodogovarajuce formulacije. U analizi ustavnih odredbi, po-
sebna paznja je posvecena problemu organizacije vlasti.

Organizacija drzavne vlasti

U osnovnim odredbama Ekspertskog ustava je izostala konstituciona-
lizacija nacela podele vlasti, $to nije slucaj u vecini drugih postkomu-
nistickih drzava, vec je ona smestena u uvodnoj odredbi dela o organi-
zaciji drzavne vlasti (clan 101, stav 1). Navodenjem nosilaca drzavnih
funkcija ustavna definicija podele vlasti bila bi preciznija, §to moze biti
od koristi prilikom tumacenja ustava, u slucaju sukoba razli¢itih grana
drzavne vlasti. U istoj odredbi nepotrebno su smestene odredbe o za-
kletvi i zabrani sukoba interesa (¢lan 101, stavovi 4-6). Stavovi 2 i 3 istog
¢lana navode nas na zakljucak da je ipak ovu odredbu valjalo navesti u
¢lanu 12, jer se odredenja ogranicenja vlasti ponavljaju. Nelogicno je da
je obaveza placanja poreza ili poveravanje vrienja stru¢nih poslova u
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organima i institucijama podignuta na rang najvisih ustavnih principa,
a to nije slucaj sa ustavnom definicijom podele vlasti.

U nedoumici smo da defini§emo oblik parlamentarnog sistema kome
se priklonio Ekspertski ustav. On ne pripada ,¢istim” teorijskim mode-
lima: klasican ili racionalizovani parlamentarni rezim, polupredsedni-
cki sistem ili kancelarski model. Razlog je u koktelu predvidenih usta-
vnih reSenja, s namerom da se oslabi polozaj predsednika Republike i
ojaca polozaj vlade ali ne menjajuci u potpunosti ruho ustavnog modela
organizacije vlasti.

U pitanju je neobican spoj elemenata polupredsednickog sistema, kan-
celarske vlade i racionalizovanog parlamentarizma. To je koncepcijski
defekt, jer se ne mogu oblikovati ustavna resenja a da ne postoji jasna
ideja polozaja inokosnog Sefa egzekutive. Ne mogu egzistirati identi¢na
ovlascenja predsednika Republike u slucaju kada je njegov izbor nepo-
sredan ili kada ga bira parlament. Ako predsednik ima nacionalnu legi-
timaciju, prirodno je da su njegove nadleznosti snaznije. Neposredan
izbor je izvor njegovih prerogativa. Naravno, paznju zaokuplja i ovla-
$c¢enje predsednika vlade da razresi ¢lana vlade (¢lan 130). Metaforicki,
,2mercedesov” motor je u ,pezoovoj” karoseriji.

,Polupredsednicki”, ,mesoviti”, ,semiprezidencijalni”, ,kvazipred-
sednicki”, ,poluprezidencijalni” i, parlamentarno-predsednicki” si-
stemi oznacavaju poseban oblik parlamentarnog rezima s neposre-
dno izabranim predsednikom i bicefalnom egzekutivom. Osnovna
karakteristika polupredsednickih sistema je da iz predsednickog si-
stema preuzimaju instituciju neposredno izabranog predsednika,
a iz parlamentarnih rezima vladu, te na taj nacin konstituisu meso-
vitu ili hibridnu strukturu organizacije vlasti. Dakle, supstancijalni
element polupredsednickih sistema je neposredno izabran predse-
dnik Republike. Megoviti sistemi nisu, medutim, jednostavna sin-
teza razlicitih elemenata predsednickog i parlamentarnog sistema.
Polupredsednicki sistemi se odlikuju relativnom homogenoscu
kao ustavni model, ali se razli¢ito manifestuju u politickoj praksi.
Prema Morisu Diverzeu, na funkcionisanje polupredsednickih si-
stema uti¢u: normativna projekcija ustavnih ovlagcenja, interakcija
slucajnosti i tradicije, kompozicija parlamentarne vecine i pozici-
ja predsednika u odnosu na parlamentarnu vecinu. Interakcijom
ovih okolnosti pozicionira se uloga predsednika u polupredsedni-
ckim sistemima.
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1. Narodna skupstina

Skupstina je predstavnicko telo koje vrsi ustavotvornu i zakonodavnu
vlast (¢lan 102, stav 1), pa je tako formulisan polozaj zakonodavnog tela
kao nosioca drzavne funkcije. Osnovne nadleznosti skupstine su nave-
dene taksativno (¢lan 102, stav 2). Naslov ovog ¢lana je neodgovarajudi,
a reenje je u promeni naziva ovog ¢lana ili izdvajanju prvog stava kao
posebnog ¢lana (npr. ,Polozaj Skupstine” ili ,Funkcija Skupstine”).
Skupstina je jednodoma. Takvo re§enje nema autoritativnu alternativu,
i u Predlogu ustava Crne Gore Srpske liste zastupljena je ideja o je-
dnodomnoj strukturi zakonodavnog tela, $to je u saglasju s politickom
tradicijom i racionalnom uredenom vlascu.

Rasprava o strukturi i sastavu zakonodavnog tela prevazilazi okvir
rasprave u ovom ¢lanku. Ovom prilikom korisno je ukazati da upo-
rednopravna praksa svedoci u korist monokameralne strukture
parlamenta. Tendencija je i u drzavama u tranziciji koje su se u
pocetku opredelile za dvodomni parlament pa su kasnije odustale
od drugog doma ili su sve glasniji zahtevi da se drugi dom ukine.
Prednosti drugog doma brane se s pozicija podele vlasti (drugi
dom kao uravnotezavajuca i racionalizujuca snaga u ulozi balan-
sa izmedu zakonodavne i izvr§ne vlasti; prirodni produzetak po-
dele vlasti, jer se i zakonodavna vlast deli na dva dela), kvaliteta
rada zakonodavnog tela (sprecavanje donoSenja rdavih zakona),
adekvatnijeg predstavljanja nacionalnih manjina ili odredenih te-
ritorijalno-politickih jedinica (drugi dom kao predstavnistvo naci-
onalnih manjina) i raspodele mandata (drugi dom omogucava da
se koriste razli¢iti izborni sistemi).

U klasi¢noj ustavnopravnoj i politickoj teoriji zastupane su predno-
sti monokameralnog parlamenta s pozicija narodne suverenosti
(narod je jedan, pa je i jedno zakonodavno telo), demokratije (dru-
gi dom vodi nejednakoj zastupljenosti, nesaglasan je s principom
»jedan covek, jedan glas”), potrebe za uspostavljanjem delotvorni-
jeg nadzora nad egzekutivom, kvaliteta i efikasnosti zakonodavnog
rada (drugi dom nepotrebno koci delatnost zakonodavnog tela).

U pogledu broja poslanika predvidena je moguénost koriscenja kriteriju-
ma numerus clausus ili izbora poslanika na Sest hiljada biraca (¢lan 103).
Drugo resenje je fleksibilnije, ali u praksi moze dovesti do zloupotreba.3

3 Drugi kriterijum poznaje Rumunija. Hrvatska kombinuje oba kriterijuma odredu-
juéi minimum i maksimum broja poslanika u Hrvatskom saboru (¢lan 71. Ustava).
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Pravilo je da se model izbornog sistema u stabilnim demokratijama
ustavom propise, dok je to izuzetak u postkomunistickim evropskim
zemljama (u Poljskoj za Sejm, u Ceskoj za Predstavnicki dom). ,Redi-
zajniranje izbornog sistema” u postkomunistickim zemljama posledica
je zelje politickih stranaka da ,maksimizuju” broj mandata.4 Ekspertski
ustav sadrzi re§enje o proporcionalnom sistemu, kao i upucujucu nor-
mu na zakonsko regulisanje.

Ekspertski ustav reguliSe i prava i obaveze poslanika. Posebna vrsta prava
poslanika su parlamentarni imuniteti (¢lan 105). Parlamentarnim imuni-
tetima se §titi nezavisnost poslanika i zakonodavnog tela. , Poslanicka ne-
odgovornost” obuhvata zastitu prava na slobodu misljenja i govora u par-
lamentu (¢lan 105, stav 2), dok se imunitet nepovredivosti, proceduralni
imunitet ili krivi¢no parlamentarni imunitet ogleda u zabrani hapsenja
ili pritvaranja, odnosno vodenja krivi¢cnog postupka, izuzev ako postoji
odobrenje Skupstine i ako je poslanik zatecen in flagranti za krivicno delo
za koje je propisana kazna zatvora od pet godina.

Na ovom mestu, na kojem su regulisane prava i obaveze parlamentara-
ca, nedostaju odredbe o parlamentarnim inkompatibilitetima (zabrane
narodnim poslanicima da obavljaju odredene funkcije i poslove).

Ekspertski ustav sadrzi i neobi¢no resenje o raspustanju Narodne skup-
stine. Odluku o raspustanju Skupstine donosi Vlada ako Skupstina duze
od tri meseca ne postigne kvorum na sednicama ili iz drugih razloga ne
obavlja ustavom utvrdene nadleznosti, §to je suprotno duhu parlamen-
tarizma. Predsednik ukazom proglasava odluku Vlade o raspustanju
Narodne skupstine (¢lan 113, stav 2 i 3). U parlamentarnim sistemima
odluka o raspustanju Skupstine je vezani akt, jer je donosi predsednik
na predlog Vlade ili uz sapotpis predsednika Vlade. Vlada nije ta koja
samostalno donosi odluku o raspustanju zakonodavnog tela.

2. Predsednik republike

Ustavna pozicija Sefa drzave opredeljena je nacinom njegovog izbora
i razreSenja, kao i karakterom njegovih ovlascenja. Da ponekad nije
nimalo lako odrediti polozaj predsedsednika uvericemo se analizom
shodnih odredbi Ekspertskog ustava.

4 O tome videti: M. N. Jovanovi¢, Oblikovanje izborne demokratije, Institut za po-
liticke studije, Sluzbeni list SCG, Beograd, 2006.
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Predsednici u parlamentarnim sistemima raspolazu ovlasc¢enjima repre-
zentativne prirode (predstavljanje drzave u zemlji i inostranstvu, posta-
vljanje i opozivanje diplomatskih predstavnika kao i primanje akrediti-
vnih i opozivnih pisama stranih diplomatskih predstavnika, te dodeljiva-
nje odlikovanja i priznanja) izbornih ingerencija (predlaganje Skupstini
kandidate za izbor odredenih javnih funkcija), normativnih ovlascenja
(promulgacija zakona, suspenzivno veto, odlucivanje o pomilovanju) i
drugih (komandovanje vojskom, raspisivanje parlamentarnih izbora i
donosenja ukaza o raspustanju Skupstine). Pravo predsednika da zatrazi
sazivanje Skupstine, da bi na njenoj sednici izlozio svoje stanoviste o
funckonisanju organizacije vlasti je recidiv predsednickog sistema i retko
se susrece i u polupredsednickim rezimima.

Pisci Ekspertskog ustava predlazu neposredan i posredan nacin izbora
Sefa drzave. U tekstu Ekspertskog ustava iako je data kao alternativna
odredba, nije blize ureden postupak njegovog neposrednog izbora (¢lan
120, stav 5 alternativno re$enje) Medutim, analiza ustavnih ovlascenja
predsednika republike i njegovog odnosa prema nosiocima drugih gra-
na drzavne vlasti ukazuje da je pozicioniran kao Sef. U odredbi koja
odreduje nadleznosti Skupstine nije navedeno ovlaséenje Skupstine da
vrsi izbor predsednika.

Mandat predsednika je u skladu sa uobicajenim reSenjima u upore-
dnom pravu. U odredbi o mandatu je spakovana i odredba o nespoji-
vosti obavljanja predsednicke funkcije s drugim javnim funkcijama ili
profesionalnom delatno$cu (¢lan 121). Takva odredba je ikebana, jer se
u praksi porice (u Srbiji, od uvodenja visepartijskog sistema pocetkom
9o-ih godina proslog veka). Ustavno reSenje bi valjalo preformulisati,
tako da sadrzi garancije od zloupotrebe predsednicke funkcije.

Opoziv predsednika je upodobljen modelu njegovog izbora (¢lan 122).

3. Vlada

Vlada je operativni ili efektivni deo egzekutive (,Izvr$nu vlast vrsi vlada”).
Osnovna nadleznost vlade je da utvrduje i vodi unutrasnju i spoljnu politi-
ku (¢lan 126, stav 1). Kompleksna funkcija obuhvata radnje planiranja i for-
mulisanja, upravljanja i usmeravanja, odnosno realizacije drzavne politike.
To je i klasicno polje delovanja egzekutive. U okviru svojih nadleznosti
vlada saraduje i koordinira s nosiocima zakonodavne vlasti i predsedni-
kom. Vlada je operativni ili efektivni deo egzekutive (,Izvr$nu vlast vrsi
vlada”). Osnovna nadleznost Vlade je da utvrduje i vodi unutrasnju i
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spoljnu politiku (¢lan 126, stav 1). Kompleksna funkcija obuhvata ra-
dnje planiranja i formulisanja, upravljanja i usmeravanja, odnosno re-
alizacije drzavne politike. To je i klasi¢no polje delovanja egzekutive. U
okviru svojih nadleznosti vlada saraduje i koordinira s nosiocima zako-
nodavne vlasti i predsednikom. Vlada ostvaruje dvosmernu saradnju s
narodnim predstavnickim telom u izvrSavanju i predlaganju propisa
(videti ¢lan 126, tacke od 2-7).

Nacin izbora Vlade je relativno precizno regulisan navodenjem rokova
za sprovodenje izbornih radnji (¢lan 127).

Vlada je individualno i kolektivno odgovorna. U pogledu individualne
odgovornosti Ekspertski ustav sadrzi interesantno resenje. Clanovi vlade
su odgovorni Narodnoj skupstini i predsedniku Vlade. Predsednik Vlade
moze da razresi clana Vlade. ReSenje ¢lana 130 otvara debatu o mogucno-
stima i perspektivi razvoja kancelarskog sistema u pravnom sistemu Crne
Gore. Premijer, odnosno predsednik Vlade je , prvi medu nejednakima”,
jer odlucuje o razresenju bilo kog ¢lana Vlade. Takvo ovlascenje predse-
dniku Vlade daje veliku mo¢, ali postavlja se pitanje koliko je opravda-
no u uslovima visestranackog sistema koje produkuje koalicione vlade.
Nemacki kancelarski model opstojava u trostranackom sistemu, ali zar
takav stranacki sistem postoji u Crnoj Gori? U odgovarajucoj stranackoj
konstelaciji, tezisni centar politicke vlasti pomerao bi se ka premijeru.
On bi, dakle, predstavljao centralnu politicku figuru.

Poslanicko pitanje je vazan instrument parlamentarne kontrole vlade. U
Ekspertskom ustavu je uredeno ¢lanom 132, stavovi 1. i 2, pri ¢emu nije
predvidena obaveza da se u toku skupstinske sednice jednom nedeljno
rezerviSe vreme za postavljanje poslanickih pitanja (tzv. question time
- oblici postoje u Francuskoj, Velikoj Britaniji i Italiji). Time bi se una-
predila praksa postavljanja poslanickih pitanja i izbegle zloupotrebe.
Pokretanje postupka interpelacije je otezano, jer zahteva najmanje ce-
tvrtinu poslanika ali ne predstavlja varijantu prostog (poslanickog pita-
nja), vec vodi raspravi o poverenju vladi (¢lan 132 stavovi 3-0).

4. Sudska vlast

Osnovni principi sudske vlasti integrisani su u ¢lanu 142: funkcional-
na nadleznost, nezavisnost sudstva i sudija, legalnost sudenja, zbornost
sudenja i efikasnost sudskog postupanja. Ustavnoj odredbi nedostaju i
stavovi o nacelu javnosti sudenja, stalnosti sudske funkcije i prava na
prirodnog sudiju.
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Nezavisnost sudstva realizuje se kao organizaciona, funkcionalna,
finansijska i personalna nezavisnost. Kljucni element organizacione
nezavisnosti sudstva je izbor sudija. U uporednopravnoj praksi za-
stupljeni su razli¢iti modeli izbora sudija (izbor od strane gradana,
parlamenta, specijalizovanog pravosudnog tela ili postavljanjem od
strane izvr$ne vlasti). U poslednje vreme, posebno u tranzicionim
zemljama, imanentne slabosti postojecih modela nastoje se otkloni-
ti poveravanjem znacajnih ovlascenja u postupku predlaganja i izbo-
ra sudija specijalizovanom telu (Pravosudnom savetu). Na taj nacin,
elimige se politicki uticaj prilikom izbora sudija i postiZe se ravno-
pravnost sudske vlasti u odnosu na druge grane drzavne vlasti.

Ekspertski predlog sadrzi resenje o izboru sudija koje je delimi¢no u
duhu evropskih standarda, ali je izvesno korak nazad u odnosu na po-
zitivnopravne propise. Sastav Sudskog saveta je izmenjen u odnosu na
zakonska reSenja, tako da telo koje odlucuje o izboru i karijeri sudija nije
nezavisno od vlade, §to omogucava veci upliv vlasti na postupak izbora
sudija (¢lan. 146, stav 3). Vecinu ¢lanova Sudskog saveta, po zakonskim
odredbama, ¢ine sudije, a preostali sastav se regrutuje iz redova profesora
Pravnog fakulteta, odnosno uglednih pravnih stru¢njaka,® dok Ekspertski
ustav u sastav ¢lanova Sudskog saveta uvodi politicki imenovana lica (tri
poslanika i ministra pravosuda, kao i ¢lana Tuzilackog saveta). U takvom
odnosu pariteta izabranih sudija i imenovanih lica, onemogucavanje mi-
nistru pravde da ne glasa prilikom donoSenja odluka je prakticno bez
znacaja, bududi da je njegovo ,ravnopravno ucestvovanje u utvrdivanju i
osvetljavanju ¢injenica relevatnih za dono$enje odluke”, kao i ,potpisiva-
nje predloga za izbor sudija i drugih akata Sudskog saveta” (¢lan 140, stav
3) vrsta indirektnog pritiska na ostale ¢lanove Sudskog saveta, pogotovo
sudije. Dovoljan je samo jedan ,lojalan” sudija pa da Sudski savet i izbor
sudija bude zavisan od vlade, odnosno od politicke volje.

Potencijalne slabosti koje generise model pravosudnih saveta kao tela
sastavljenog isklju¢ivo od predstavnika sudske vlasti, kao $to su ,fa-

5 Prema Evropskoj povelji o zakonu za sudije, jedno od jemstava nezavisnosti su-
dija je ustanovljavanje samostalnog i nezavisnog tela, u ¢ijem sastavu je najmanje
polovina sudija, koji intervenisu u svim ,odlukama koje se odnose na izbor, zapo-
§ljavanje, imenovanje, napredovanje u karijeri ili prestanak funkcije sudija”. Prepo-
ruka R(94) 12 Komiteta ministara Saveta Evrope drzavama ¢lanicama o nezavisno-
sti, efikasnosti i ulozi sudija predvida da ,telo koje odlucuje o izboru i karijeri sudija
je nezavisno od vlade i uprave. Nezavisnost ovog tela se $titi, na primer, pravilom da
njegove ¢lanove bira sudstvo i da telo samo donosi svoja proceduralna pravila”.

¢ Videti ¢lan 76. Zakona o sudovima, ,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 5/2002.
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milijarnost”, ,cehovski pristup” prilikom kandidovanja sudija ili ,ne-
dovoljna kontrola parlamenta” u postupku njihovog izbora mogu biti
opravdanje za navedene odredbe Ekspertskog ustava u pogledu sastava
Sudskog saveta. Medutim, takva argumentacija je na staklenim noga-
ma. Prema Preporuci R (94) 12 Komiteta ministara Saveta Evrope drza-
vama clanicama o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija, ¢iji ¢lan pre-
tenduje da postane i Crna Gora, predvideno je da je ,telo koje odlucuje
o izboru i karijeri sudija nezavisno od vlade i uprave. Nezavisnost ovog
tela se §titi, na primer, pravilom da njegove ¢lanove bira sudstvo i da
telo samo donosi svoja proceduralna pravila”.

Klju¢ izbora sudija je, ipak, u rukama zakonodavnog tela (¢lan 146,
stav 5). Skupstina moze odbiti predlog Sudskog saveta o izboru sudija,
a za ponovno odbijanje je potrebna dvotre¢inska parlamentarna vecina.
Takvo reSenje afirmise znacaj Sudskog saveta, ali ga dezavuiSe u odre-
dbama koje se ticu njegovog sastava i odlucivanja.

Da rezimiramo: odredba Ekspertskog ustava o sastavu Sudskog saveta
i nacinu izbora sudija moze doprineti raznovrsnim oblicima manipu-
lacije u postupku izbora sudija, neravnopravnosti sudske vlasti u odno-
su na druge grane drzavne vlasti, politizaciji izbora sudija i nastanku
atmosfere deficita vladavine prava. Stoga, valjalo bi je promeniti i uskla-
diti makar s pozitivhopravnim resenjima.

Stalnost sudijske funkcije je garant nezavisnosti sudstva. Sudije se
biraju na pocetku sudijske karijere. Od stalnosti sudijske funkcije
se odstupa u slucaju razreSenja i prestanka sudijske funcije. Rei-
zborom sudija ugrozava se princip nezavisnosti i stalnosti sudstva.
Stoga se u medunarodnim dokumentima i ustavima proklamuje
nacelo stalnosti sudske funkcije’, a razlozi prestanka sudske fun-
kcije su taksativno navedeni, kako bi se zakonodavcu suzila mogu-
¢nost da, mimo ustavnih odredbi, predvida druge osnove.?

7 Uporediti: Preporuku R (94) 12 Komiteta ministara Saveta Evrope drzavama
¢lanicama o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija (Princip I, tacka 3). Evropska
povelja o statute za sudije dopusta mogucnost odstupanja od stalnosti i ,probni
period po imenovanju na sudijsku funkciju, ali pre potvrde stalnosti te funkcije”
(tacka 3.3.) ,Probni period” poznaju i neki noviji ustavi. Tako, Ustav Republike
Srbije ureduje da mandate sudiji koji je prvi put izabran traje tri godine (¢lan 146,
stav 2.1 147, stav 2)

8  Primera radi, u Republici Srbiji je, kao posledica sukoba izvrsne i sudske vla-
sti, Zakonom o sudijama uveden novi osnov razresenja sudija, koji je instrumen-
talizovan da bi se sudije nelojalne politickoj vlasti.
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Ekspertski ustav sadrzi institut reizbora sudija koji se prvi put biraju
na pet godina (¢lanom 146, stav 9), $to bi se tumacilo kao zastita od
~pogresnog izbora”. Ali, zar se opasnost od , pogresnog izbora nosioca
pravosudne funkcije” ne eliminiSe u postupku njegovog kandidovanja,
izborom u parlamentu, mogucnoscu da se sudija razresi funkcije ili da
se disciplinski goni? Reizbor sudija doprinosi vecoj steti nego koristi,
povecava rizike politicke kontrole i podobnosti sudija.

,Ustavna praznina” o izboru predsednika Vrhovnog suda i predsedni-
ka sudova (¢lan 146, stav 8) moze se nadomestiti reSenjem o izboru
predsednika sudova na opstoj sednici njihovih sudova i predsednika
Vrhovnog suda na predlog Sudskog saveta, po pribavljenom misljenju
opste sednice Vrhovnog suda i nadleznog odbora.?

Kada vec raspravljamo o Vrhovnom sudu, pomenimo i njegovo ovla-
$¢enje da ,odlucuje o ustavnoj tuzbi za zastitu ljudskih prava i sloboda
i o drugim pitanjima odredenim zakonima” (¢lan 144, stav 3). Ustav,
dakle, razlikuje ustavnu zalbu i ustavnu tuzbu. Ustavna tuzba se po-
dnosi u slucaju povrede ljudskih prava i sloboda pravnosnaznom sud-
skom presudom donetom u parnicnom postupku (¢lan 34, stav 3). Na
taj nacin se Ustavni sud , 0slobada” dela svojih nadleZnosti u reSavanju
sporova povodom povreda osnovnih ljudskih prava gradana u sudskom
postupku. To je u nesaglasju s namerom pisaca Ekspertskog ustava,
koji su se priklonili ,nemackom modelu” da obimno i iscrpno odrede
nadleznost Ustavnog suda, pa su poklanjanjem ovlascenja odlucivanja
o ustavnoj tuzbi Vrhovnom sudu nepotrebno uneli konfuziju i eventu-
alno, u praksi omogucili sukob nadleznosti Ustavnog i Vrhovnog suda.
Slicna glediste imamo i u pogledu nadleznosti Upravnog suda ¢ija je
odluka o izbornim sporovima konacna (¢lan 145, stav 3).

Ovom prilikom, u pogledu sudske vlasti, iznosim jo§ nekoliko primedbi:

- ustavna defnicija u ¢lanu 142 je preobimna (dvanaest stavova) i
nesistematizovana;

- stav 2, ¢lana 142 je izliSan jer implicira metod enumeracije pri
navodenju ovlascenja sudske vlasti;

- odredbe ¢lana 143, stav 2 i 146, stav 2 su identi¢ne i

- nedostaju i odredbe o nacelu javnosti u sudskom postupku.

9 Uporediti reSenja hrvatskog (¢lan 118, stav 2) i srpskog ustava (¢lan 144, stav 1).

107



5. Zastitnik ljudskih prava i sloboda

Kao i u republickom zakonu, za ombudsmana je u Ekspertskom usta-
vu kori§cen termin - Zastitnik ljudskih prava i sloboda.” Nadleznosti
Zastitnika ljudskih sloboda i prava uskladeni su s modernim tenden-
cijama ustavnog pozicioniranja ombudsmana. U definiciji ustavnog
polozaja nije sadrzana klasi¢na formulacija o kontroli celishodnosti i
zakonitosti delatnosti uprave od strane ombudsmana, dok je s druge
strane Zastitniku ljudskih prava i sloboda dozvoljeno da kontrolise efi-
kasnost rada sudova.

Po nasem mislenju, odredba ¢lana 153. moze da glasi na sledeci nacin:

Zastitnik ljudskih prava i sloboda je nezavistan drZavni organ koji stiti
ljudska prava i slobode i kontrolise delatnost uprave na osnovu Ustava
i zakona, opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava i potvrdenih
medunarodnih ugovora, u saglasnosti s nacelom pravde i pravicnosti.

Shodno odredbama Ekspertskog ustava (¢lan 142, stav 12), Zastitnik
ljudskih prava kontrolise efikasnost rada sudske vlasti. Strogo posma-
trano, zakonsko reSenje nije omogucavalo postupanje ombudsmana ex
officio, ve¢ samo po prituzbama koje se odnose na sudski postupak koji
je u toku i to samo u slucaju odugovlacenja postupka, ocigledne zlou-
potrebe procesnih ovlascenja ili neizvr§avanja sudskih odluka. Nase
glediste je da Ekspertski ustav sadrzi valjano reSenje sledeci zakonske
odredbe, sa intencijom razvijanja ombudsmanskog nadzora i nad egze-
kutivom.

U vecini zemalja, u nameri da se za$titi nezavisnost sudstva, om-
budsman nema ingerencija u odnosu na pravosude (tzv. Danski
model). U drugim drzavama (Svedski model) ombudsmanu je
dopusteno da vrsi nadzor nad zakonito$¢u akata Vlade i predse-
dnika Republike, kao i da pokrene u slucaju postojanja odredenih

° Videti: Zakon o Zastitniku ljudskih prava i sloboda, ,Sluzbeni list Republike
Crne Gore”, broj 41 od 10. jula 2003. godine.

™ Naziv zastitnik gradana ili zastitnik ljudskih prava koristi se u novijim, tzv. tran-
zicionim ustavima. To je slucaj i sa Ustavom Republike Slovenije (¢lan 159 - ,Varuh
clovekovih pravic”) i Ustavom Republike Srbije (¢lan 138 -, Zastitnik gradana”).

2 Eskpertskim ustavom je predvidena fakultativnha mogucnost ustanovljavanja
lokalnih i regionalnih ombudsmana.

5 Takvo reSenje sadrzano je i u Zakonu o Zastitniku ljudskih prava i sloboda
(¢lan 24).
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okolnosti pitanje krivicne odgovornosti predsednika Republike.™
Finski ombudsman, poput svog $vedskog kolege, kontrolise i
rad sudova. On moze kritikovati sudije i pokrenuti postupak za
utvrdivanje njihove odgovornosti u slucaju tezih povreda zakona.
Parlamentarni ombudsman stara se o tome da li se sudovi pridr-
Zavaju svojih prava i ispunjavaju svoje duznosti, pa ima i pravo
da podigne optuznicu protiv sudije ako nezakonito postupa.” U
svom redovnom godi$njem izvestaju obavestava parlament i o
stanju administracije pravosuda (¢lan 109, stav 2. Ustava).

Izbor ombudsmana je u skladu s proklamovanim nacelom podele vla-
sti, tako da predsednik predlaze, a Narodna skupstina bira Zastitnika
gradana (clan 154, stav 1), ¢ime se ostvaruje saradnja egzekutive i le-
gislative.’® Zakonodavcu ne bi valjalo ostavljati slobodu propisivanja
broja poslanika potrebnih za izbor ombudsmana, jer to u praksi moze
voditi zloupotrebama i negodovanju politicke javnosti, §to je bio slucaj
i prilikom izbora prvog crnogorskog Zastitnika ljudskih prava i slobo-
da. U uporednom zakonodavstvu preovladava resenje o kvalifikovanoj
parlamentarnoj vecini neophodnoj za izbor ombudsmana, pa bi i u no-
vom crnogorskom ustavu trebalo propisati dvotrecinsku ili trocetvrtin-
sku parlamentarnu vecinu. Takvo reSenje doprinosi legitimnosti izbora
ombudsmana, jer on nece biti covek od poverenja ili uticaja stranke
ili stranaka na vlasti, vec i vlasti i opozicije. Na taj nacin, uspostavlja
se autoritet ombudsmana, §to je polazna osnova za njegovo uspesno
funkcionisanje.

U jemstva nezavisnosti ombudsmana navedeni su: imunitet, inkompa-
tibilnost sa obavljanjem odredenih funkcija i samostalni budzet. Medu-
tim, ako uporedimo srodne ustavne odredbe (¢lan 107, tacku 2. i ¢lan
155, stav 1) videcemo da po obimu imunitet Zastitnika ljudskih prava
nije upodobljen parlamentarnom imunitetu. Takode, u Ekspertskom
ustavu je propusteno da se predvidi nespojivost funkcije ombudsmana
i njegovog clanstva u politickim strankama.

™ Videti: ¢l. 112, stav 1, i ¢l. 113. Ustava Finske (1999).

5 Videti: ¢l. 109. i 110. Ustava Finske.

16 U Republickom zakonu je celokupan postupak izbora bio u nadleznosti Skup-
stine Republike Crne Gore (¢lan 8, stav 1).
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II1. Zakljucci i preporuke:

- 10 osnovnih zakljucaka i preporuka -

1. Model revizije ustava u vidu ustavnog diskontinuiteta ne pogo-
duje politickom i drustvenom konsenzusu;

2. Ekspertski ustav moze posluziti kao osnovna podloga projekci-
je i definisanja osnovnih ustavnih instituta;

3. Analizom Ekspertskog ustava ustanovljeni su nedostaci veza-
ni za koricenje pravne tehnike: neodgovarajuca sistematizacija
i stilizacija ustavnih odredbi, kori§c¢enje neodgovarajucih formu-
lacija, cesta primena kaucuk normi je ponekad nepotrebna, pa i
Stetna, pominjanjanje istih odredbi na vise mesta itd. Potrebno je
izvr§iti pomnu jezicku i stilisticku reviziju teksta;

4. Ekspertski ustav u konstruisanju mehanizama organizacije vla-
sti koristi atipi¢nu mesavinu razli¢itih elemenata polupredsedni-
ckog, kancelarskog i racionalizovanog parlamentarnog sistema;

5. Pravo predsednika da zahteva sednicu Skupstine na kojem bi
predstavio svoje stanoviste o funkcionisanju organizacije vlasti
primereno je predsednickom, a manje parlamentarnom sistemu
vlasti;

6. Ingerencija predsednika Vlade da odlucuje o smeni ¢lana Vla-
de je neadekvatna konfiguraciji stranackog sistema Crne Gore;

7. Izbor sudija i sastav Sudskog saveta valja upodobiti pozitivno-
pravnim resenjima i medunarodnim standardima koje predvida
Savet Evrope. Odredbe Ekspertskog ustava o Sastavu sudskog sa-
veta su korak nazad u pravnom sistemu Republike Crne Gore;

8. Neophodno je ukloniti odredbe o ustavnoj tuzbi;

9. Ustavom treba urediti da se ombudsman bira kvalifikovanom
parlamentarnom vecinom;

10. Pravo na lokalnu samoupravu, o ¢emu nazalost u ovom tekstu
nije bilo viSe redi, treba smestiti u korpus osnovnih ustavnih prin-
cipa a izvorne nadleznosti lokalne samouprave urediti osnovnim
zakonom.

Branko Smerdel®

EKSPERTSKI TEKST USTAVA CRNE GORE

I. Uvod

Spanjolski autor Huan Linz, danas ve¢ klasik na podrucju proucava-
nja tranzicijskih politickih sustava, objavio je 1990. godine u 1. broju
Casopisa Journal of Democracy ¢lanak pod naslovom: Constitutional
Choices for New Democracies. Kao temeljne ustavne odluke, s kojima
se suocavaju ustavotvorci novih demokracija Linz je naveo pitanja: (1)
izbornog sistema, vecinskog ili proporcionalnog i (2) sistema organiza-
cije vlasti, parlamentarnog ili predsjednickog, odnosno njegove inacice
koja se naziva polupredsjednickim sistemom.

U ono vrijeme usudio sam se u jednom ambicioznom ¢lan ukazati kako
je za vecinu ondasnjih novih demokracija potrebo dodati i trecu najva-
Zniju ustavnu odluku: odluku o uspostavljanju suverene drzave, ili pak
o udruzivanju u neki oblik slozene drzavne zajednice, koja je najvaznija
i koja zatim utjece na ostale dvije, kao i niz drugih odluka u duzem
procesu ustavnog izbora u kojem, pored pisaca Ustava sudjeluju i usta-
votvorna tijela, ustavno sudstvo, sudovi, sami gradani, pa i medunaro-
dna zajednica. Profesor Linz nije bas dobrohotno primio moju kritiku,
rekao bih, prvo zato $to se u to vrijeme u medunarodnim krugovima
vedinom smatralo kako je stvaranje novih drzava nepozeljno, a drugo
rekao bih zato §to je Spanjolac. Bilo je polemike na jednom skupu u
Chicagu, nismo se mogli sloziti, ostalo je na tome kako ce dogadaji po-
kazati tko je bio u pravu.

Mislim da danas mozemo konstatirati slijedece:

- prvo, temeljne ustavne odluke ne donose se u tzv. ,ustavnom tre-
nutku“ nego u procesu ustavnog izbora, u kojem je prvi ustavni
dokument samo polazna tocka. To potvrduje razvoj u Crnoj Gori,
Hrvatskoj, kao i u Spanjolskoj (Katalonski statut iz 2006.);

- drugo, odluka o nacinu koristenja prava na samoodredenje bitna
je i utjece na cjelokupni proces ustavnog izbora, koji bi imao vo-
diti stabiliziranju demokratskog ustavnog poretka. U danasnjem

Autor je profesor Ustanog prava na Pravnom fakultetu zagrebackog Sveucilista.
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svijetu, odnosno medunarodnom pravnom poretku, odluka o
uspostavljanju nezavisne drzave otvara pitanja posebne zastite i
kolektivnih prava nacionalnih manjina;

- trece, u tom procesu vrlo je vazno koristiti iskustva drugih usta-
votvoraca i zemalja, ne zato da bi se ona kopirala, vec¢ poglavito
zato da bi se ucilo na njihovim koncepcijama, pa i na njihovim
promasajima i greskama.
Ja ¢u u svojoj analizi Nacrta ustava Crne Gore nastojati ukazati na nega-
tivna kao i pozitivna petnaestgodi$nja iskustva iz Hrvatske, kao i iskustva
iz zapadnih demokracija. Pri tome ¢u se drZati dva prakti¢na savjeta. Zao
mi je §to ne znam kako ih je formulirao Njegos ili Baltazar Bogisic, a
uvjeren sam da jesu. Ali Amerikanci imaju dvije formule. Prvo: , Ifit’s not
broke don’t fix it!“ Treba uvaziti sve §to dobro funkcionira. Drugo je KISS!
- ,Keep it simple stupid!“ Ne komplicirajmo rjeSenja koja su provjerena
u praksi, kroz uspjehe i promasaje drugih. No kad sam ve¢ spomenuo
Amerikance, dodao bih jos jedno pravilo: da bismo se okoristili savjetima
stranih stru¢njaka, moramo imati domace strucnjake, koji ce ih znati
procijeniti. Ovo stoji i za moje savjete i razmisljanja.

I1. Organizacija vlasti

U pogledu organizacije vlasti Crna Gora se, kao i Hrvatska, tek nakon
kolebanja odlucila za parlamentarni sistem. Prema Nacrtu bio bi to par-
lamentarni sistem sa slabim predsjednikom izabranim od Skupstine.

Clanak 120 Nacrta predvida istina i alternativu: neposredan izbor predsije-
dnika od strane gradana, ali ona u Nacrtu nije razradena. Naime, ako bi
konacna odluka bila u prilog neposredno izabranom predsjedniku, treba-
lo bi preispitati sve njegove nadleznosti, kao i odnose sa Vladom i Skup-
stinom, te ih drugacije urediti (na nacelima suodlucivanja i sudjelovanja
ta tri faktora, po hrvatskom uzoru - neposredno izabrani predsjednik je
politicki prejak da bi, rje¢ima predsjednika Mesica, imao ovlasti fikusa).
Medutim, i koncept Nacrta u pogledu primjene parlamentarnog siste-
ma suviSe je hibridan i treba ga ponovno razmotriti. Kao i u Hrvatskoj
prilikom ustavnih promjena iz 2000. godine, u sredi$tu se nalazi ispra-
vno razumijevanje prava raspustanja parlamenta. 1z razlic¢itih razloga,
medu kojima je i rezidualno djelovanje ideja o demokratskoj vrijedno-
sti skupstinskog sistema, u Hrvatskoj je zahtjevan da se pravo raspusta-
nja parlamenta oduzme predsjedniku ili barem bitno ogranici. Cini mi
se da je isti slucaj sa piscima Nacrta crnogorskog Ustava.
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Potrebno je naglasiti kako su za ustavni model parlamentarne vlade
bitna slijedeca obiljezja: (1) odgovornost Vlade pred parlamentom i (2)
pravo raspustanja parlamenta u slucaju izglasavanja nepovjerenja ili
drugih bitnih neslaganja izmedu Vlade i parlamenta i (3) polozaj Sefa
drzave kao garanta stabilnosti sistema, ali ograni¢enog zahtjevom za
supotpisom (kontrasignaturom) predsjednika vlade, kao protutezom
njegove politicke neodgovornosti.

Sa tog stajalista upozorio bih na slijedece odredbe Nacrta:

- Clanak 11 3 stavak: ,Skupstina se raspusta ako ne izabere Vladu u roku
od 9o dana od dana kada predsjednik Crne Gore prvi put predlozi kan-
didata za predsjednika Vlade.“

Ne kaze se tko donosi odluku o raspustanju. Sama Vlada ne dolazi u obzir
- to je ranija Vlada koja samo obavlja funkciju ,caretakera“. Moguce tu-
macenje je ,po sili Ustava“, ali ono je nejasno i potencijalno vrlo opasno
u slucaju ozbiljnog neslaganja (na $to ukazuje nemogucnost sastavljanja
Vlade. Mislim da bi logikom parlamentarnog sistema takvu odluku tre-
bao donositi predsjednik. No jos je problemati¢nije slijedece rijesenje:

- Clanak 11,3 stavak 2.: ,Ako Skupstina duze od tri mjeseca ne postigne

kvorum na sjednicama ili iz drugih razloga za to vrijeme ne obavlja po-

slove iz njene nadleznosti utvrdene Ustavom, Vlada moze, posto saslu-

$a misljenje predsjednika Skupstine i predsjednika klubova poslanika,
raspustiti Skupstinu.

Odluka Vlade o raspustanju Skupstine proglasava se ukazom predsje-
dnika Crne Gore.”

Ovo mi izgleda kao prava mala tempirana bomba: Vlada ne moze di-
sciplinirati niti nadzirati Skupstinu kojoj je podredena. To je najsvetije
pravo samog parlamenta, na kojem je da poduzme mjere protiv nedi-
scipliniranih narodnih zastupnika, odnosno ako sam donese odluku o
raspustanju kako bi problem rijesili birac¢i na izborima, onda logi¢no da
to ucini predsjednik drzave (uz supotpis predsjednika Vlade).

U svim slucajevima kad predsjednik samo ,proglasava“ raspustanje
Skupstine, (clanak 127, stavak 7, ¢lanak 131, stavak 6) postavlja se pi-
tanje: a §to ako on to odbije uciniti? Slucajeva ozbiljnih sukoba izme-
du Sefa drzave i parlamenta bilo je u komparativnoj praksi, posebno u
tranzicijskim drzavama (najdramati¢nije u Moskvi 1993). Znam, onda
on krsi Ustav, ali tko ¢e ga optuziti ako Skupstina nije u mogucnosti
sastaviti kvorum? Sama formulacija ,raspusta se po sili Ustava“ ni u
¢emu ne mijenja su$tinu problema, a moze otvoriti ozbiljna pitanja
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u situacijama krize. Zato je bolje kazati: u ovim slucajevima predsje-
dnik donosi odluku o raspustanju i raspisuje nove izbore, a za svaku
sigurnost ograniciti ga zahtijevanjem supotpisa predsjednika Vlade, uz
obvezu konzultiranja sa predsjednikom Skupstine.

Nelogi¢nim mi se ¢ini i rjeSenje ¢lanka 131, stavak 4 Ustava, koji glasi:

»Ako Skupstina izglasa nepovjerenje Vladi, predsjednik Crne Gore du-
Zan je da u roku od 15 dana predlozi kandidata za predsjednika Vlade.”

Jasno je da se hoce uvesti jedno rijeSenje iz arsenala tzv. ,racionalizira-
nog parlamentarizma®, ali nije preporucljivo nalagati obvezu predsje-
dniku. Sto ako on ne vidi takvu osobu u sastavu Skupstine? Bolje je re¢i
moze, umjesto duzan je.

Vidljiv je strah od prepustanja predsjedniku odredenih mogucnosti
arbitriranja izmedu sukobljenih parlamentarnih stranaka, ali to se ne
moze izbjedi, niti je u svakom slucaju negativno sa stajalista demokra-
ticnosti. Sef drzave uvijek obavlja takve funkcije u kriznim situacijama,
formalno ili neformalno, (Sto stoji i za samu britansku Krunu), tako
da ih je bolje realisticki odrediti. U ime takvog zahtjeva za realizmom
potrebno je razmotriti i uravnoteziti i slijedece odredbe:

Clanak 119, stavak 2, tocka 5. Predsjednik: ,ima pravo da trazi saziva-
nje Skupstine da na njenoj sjednici izloZi svoje poglede na probleme u
funkcionisanju pojedinih grana vlasti ili pojedinih drzavnih organa i da
predlozi preduzimanje mjera iz nadleznosti Skupstine*

Ova ovlast spada u arsenal tzv. polupredsjednickog sistema i omoguca-
va predsjedniku jaki utjecaj na odlucivanje u Skupstini, pa bi se moglo
kazati kako je u koliziji sa nacelom podjele vlasti. Jedno je godisnje
izvjesce i program-preporuke Sefa drzave, a drugo pravo predsjednika
da sam ocjenjuje kada ce sazvati parlament na izvanredno zasjedanje
(spomenuo bih primjer Tudmanovih ,poslanica Saboru* ali i Jelcinove
nastupe u ruskoj Dumi).

S druge strane, ¢lanak 122, stavak 3 Nacrta, previda da bi odluku o po-
dizanju optuzbe zbog povrede Ustava, protiv predsjednika mogla doni-
jeti ,vecina svih poslanika“ na prijedlog trecine poslanika. Na taj nac¢in
vecinska, vladajuca stranka prakticki uvijek moze podiéi optuzbu protiv
predsjednika. Potrebno je predvidjeti jacu kvalificiranu vecinu (dvije
trecine svih) za podizanje optuzbe, te odgovarajucu vecinu ustavnih su-
daca za donosenje odluke.
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U sklopu pitanja organizacije vlasti upozorio bih i na nekoliko drugih
odredbi. Nekima od njih, zajednicko je to $to intuitivno uzimaju kao
doprinos demokrati¢nosti pojedina rjeSenja koja se mogu pokazati pro-
blemati¢nim u praksi. Primjerice:

Clanak 107, stavak 1, tocka 2: zastupniku prestaje mandat ,ako je pravo-
snazno osuden na bezuslovnu kaznu od najmanje Sest mjeseci zatvora“.
Zele li pisci Nacrta da netko bude zastupnik dok sluzi kaznu zatvora od
na primjer pet i pol mjeseci?

Clanak 108, stavci 41 5: ,Na prvoj sjednici poslanici polazu zakletvu pred
gradanima, posredstvom obaveznog prenosa putem televizije.
Poslanici koji nijesu polozili zakletvu nemaju pravo da ucestvuju u do-
nosenju skupstinskih odluka.“

Sto je s onima koji su opravdano sprijeceni na dan svecanog polaganja
zakletve? A kakve su posljedice po one koji ne poloze zakletvu pa ne
mogu ucestvovati u donosenju skupstinskih odluka? Bolje je reci direk-
tno: tko ne polozi zakletvu gubi mandat i raspisuju se dopunski izbori.

Clanak 112, stavak 2 odreduje da se zakoni kojima se odreduju ,materi-
jalne obveze gradana“ donose ve¢inom ukupnog broja poslanika.

Valja upozoriti kako se u svim zapadnim drzavama takve ovlasti dele-
giraju Vladi i ureduju delegiranim zakonodavstvom. Uopce bi pitanje
delegiranog zakonodavstva trebalo posebno i precizno urediti Ustavom
jer je to nuznost i uobicajena praksa u modernim drzavama.
Clanak 114, stavak 1 ,Pravo predlaganja zakona imaju Vlada, poslanik i
najmanje $est hiljada biraca.
Centralna banka ima pravo predlaganja zakona kojima se ureduju
odnosi u oblastima za koje je osnovana.

Svako moze dati inicijativu za dono$enje zakona ovlaséenim predlagacima.”

Prvo, vrlo §iroko odredivanje ovlasti za predlaganje zakona putem naro-
dne inicijative valja razmotriti. Ona pridonosi demokrati¢nosti samo u
jednostavnim, ali vrlo bitnim pitanjima, pogodnim za odlucivanje refe-
rendumom. Sest tisuca biraca je svakako premali broj. Valja promisliti
i predvidjeti barem pet, ili bolje deset posto stanovnika.

Drugo, dodjeljivanje zakonodavne incijative bankarima centralne ban-
ke zadire u same osnove predstavnicke demokracije. Ovdje je vidljiv
utjecaj stranih struc¢njaka, s kojim smo se i mi u Hrvatskoj susretali.
Bankare treba konzultirati, koristiti njihovo stru¢no znanje, ali im ne
treba prepustati politicku i zakonodavnu inicijativu. Da parafraziram
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staru izreku, po kojoj se rat se ne smije prepustiti generalima. Financije
su previSe vazne da bismo ih prepustili (samo) bankarima, a zakone
treba drzati u rukama narodnog predstavniStva. Dovoljna je odredba
stavka Cetiri. Potrebno je preispitati i odredbu ¢lanka 179 po kojima
Centralna banka ,donosi propise za izvrenje zakona i stara se o njiho-
vom izvr§avanju“ ¢ime je izjednacena sa Vladom, a nadzor ustavnosti i
zakonitosti nije precizno odreden. Ovdje treba spomenuti i Clanak 135.
koji odreduje nezavisne regulatorne agencije, $to je dobro, ali trebalo bi
viSe pozornosti posvetiti dvostepenom odlucivanju u zastiti prava gra-
dana (Upravni sud nije dovoljan).

Clanak 115. stavak 3. zadnja recenica: ,Ako budzet ne bude usvojen do
kraja tekuce godine, vaznost dotadasnjeg budzeta produzava se do usva-
janja novog budzeta, i mozZe se realizovati svakog mjeseca najvise do
jedne dvanaestine. Ako Vlada ne predlozi ili Skupstina ne usvoji budzet
do isteka marta mjeseca naredne godine, Vladi prestaje mandat.“

Ovdje se izjednacavaju dvije razlicite situacije. Ako Vlada ne predlozi
budzet, skupstina joj moze izglasati nepovjerenje. Ako pak Skupstina
odbije prijedlog budzeta, to se u parlamentarnoj praksi izjednacava s
izglasavanjem nepovjerenja. U slucaju trajne blokade, Sef drzave raspu-
Sta parlament i raspisuje izbore.

Clanak 116, stavak 2 i 3: ,Predsjednik Crne Gore je duzan da u roku
od 15 dana od dana usvajanja zakona u Skupstini, odnosno u roku od
sedam dana ako je zakon usvojen po hitnom postupku, donese ukaz o
proglagenju zakona ili da zakon, uz pisano obrazloZenje, vrati Skupstini
na ponovno razmatranje i odlucivanje.

Ponovno izglasani zakon predsjednik Crne Gore duzan je proglasiti.”

Ako se zeli presjedniku dati pravo suspenzivnog veta, onda bi za pono-
vno izglasavanje odbijenog zakona u skupstini trebali predvidjeti pose-
bnu vecinu, dvotrecinsku ako se radi o zakonu koji je donesen ve¢inom
svih zastupnika, a vecinu svih ako se radi o zakonu koji je donesen
vec¢inom prisutnih. Ovako se ¢ini kao skupo a nedjelotvorno rjesenje.

Clanak 117 referendum: ,0 pitanjima iz svoje nadleznosti Skupstina
moze raspisati referendum.

Predlog za raspisivanje referenduma mogu podnijeti: najmanje jedna
tre¢ina ukupnog broja poslanika, predsjednik Crne Gore ili 20 hiljada
gradana koji imaju biracko pravo.

Predmet referenduma ne mogu biti: drzavni budzet; porezi, takse i dru-
ge dazbine; obaveze drzave iz potvrdenih i objavljenih medunarodnih
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ugovora; raspustanje Skupstine, produZenje i skracenje njenog mandata;
proglasenje vanrednog stanja; amnestija i prestanak mandata Vlade.

Odluka donesena na referendumu obavezna je za Skupstinu.“

Stavak 3 treba preciznije formulirati. Jasno je da odgovornost predsje-
dnika drzave, izbori ili opoziv ustavnih sudaca, sudaca i drugih duzno-
snika koje prema Clanku 112, stavak 2 bira Skupstina, kao niti nepo-
vjerenje Vladi ne mogu biti predmet referenduma. U Hrvatskoj su se
2000. godine u (novoj) opoziciji javile ideje da se predsjednika Mesica
pokusa srusiti putem referenduma. Broj od 20 hiljada gradana sma-
tram premalim (u Hrvatskoj je 1o posto istina uz obavezno raspisivanje
referenduma).

Clanak 10 5, stavak 2: ,Poslanik koji se pozove na imunitet, ne moze biti
uhapsen ili pritvoren, niti se protiv njega moze voditi krivi¢ni postupak
bez odobrenja Skupstine, osim ako je zateCen u vr§enju krivicnog djela
za koje je propisana kazna zatvora u trajanju od najmanje pet godina.

Treba precizno formulirati. Ovako proizlazi kako se bez odobrenja
Skupstine moze voditi krivicni postupak protiv poslanika koji je zate-
cen. U pitanju je samo izuzetna dozvola da se takvog zastupnika uhapsi,
bez diranja u pitanja imuniteta. Hrvatska se mjesecima trese zbog tu-
macenja ¢lanka 75. Ustava RH koji je daleko preciznije formuliran.

Clanak 121( mandat predsjednika drZave). Bilo bi dobro kazati kako pred-
sjednik ne moze obavljati niti kakvu stranacku duznost ili jos bolje da za
vrijeme obavljanja duzZnosti ne moZe biti clanom politicke stranke. To je pri-
mjereno za funkcionera koji predstavlja drzavu i zapovijeda vojskom.
Dakako, govorim o hrvatskom iskustvu iz razdoblja 1990. do 2000.
godine.

Clanak 123 (sprijecenost predsjednika) i Clanak 129( trajna sprijecenost
predsjednika Vlade). Ovo treba dobro i precizno formulirati, posebno
treba kazati tko ¢e utvrditi trajnu sprijecenost (Ustavni sud?). Hrvatsko
iskustvo je vrlo traumati¢no. Odbijanjem predsjednika Vlade da pre-
dlozi Ustavnhom sudu utvrdivanje ,trajnije sprije¢enosti“ predsjednika
Republike dovelo je u novembru 1999. godine do teske krize i velike
opasnosti po stabilnost institucija.

Clanak 129 Imunitet predsjednika i ¢lanova Vlade obi¢no ne predvidaju
demokratski ustavi. Ovi su duznosnici politicki odgovorni i Skupstina
im moze izglasati nepovjerenje i time ih uciniti dostupnim tijelima ka-
znenog progona. Zelimo li da se protiv ministra vodi kazneni postupak
uz odobrenje Skupstine, a da on istodobno obavlja funkciju ministra?

Clanak 130: ,Predsjednik Vlade u toku mandata moze razrijesiti funkci-
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je ¢lana Vlade i na njegovo mjesto imenovati novog, o ¢emu je duzan
bez odlaganja obavijestiti Skupstinu, pred kojom novoimenovani ¢lan
Vlade polaze zakletvu.“

Cini se kao da bi predsjednik Vlade mogao po svojoj volji smjenjivati
ministre i slati ih u Skupstinu na polaganje zakletve. Protivno temelj-
nom konceptu parlamentarne vlade, jer ministri moraju imati izrije-
kom izreceno povjerenje parlamenta i tako treba urediti ovo pitanje.
Problem se javio u Hrvatskoj pocetkom go-ih u drugacijem sistemu,
ali je usprkos protivljenju predsjednika Republike rijesen na nacin da
novom ministru Sabor mora izglasati povjerenje.

II1. Izborni sistem

Cini mi se da je drugo temeljno pitanje ustavnog izbora Crna Gora ve¢
rijesila u prilog proporcionalnog predstavnistva, po uzoru na veéinu
europskih demokracija. Mi smo u Hrvatskoj nedopustivo dugo ekspe-
rimentirali sa izbornim sustavom koji je u cjelosti bio prepusten poli-
tickim strankama: pocevsi od sistema apsolutne vecine, preko varijanti
mjesovitog sistema, do usvajanja proporcionalnog sistema 1999. godi-
ne, koji se stabilizira kroz kompromis politickih stranaka, zahvaljujuci
samo tome §to nijedna nema dovoljno snage da ga promijeni (premda
se zahtijeva samo vecina svih zastupnika). S obzirom na ovo iskustvo,
uvjeren sam da bi bilo dobro da se temeljne odrednice izbornog si-
stema, na prvom mjestu proporcionalni izborni sistem, uz usvojenu i
isprobanu metodu izracunavanja glasova, upisu u Ustav, hrvatski kao
i crnogorski.

IV. Manjinska prava

Treca temeljna odluka inicijalnog ustavnog izbora, o uspostavljanju su-
verene i nezavisne drzave, zahtijeva garancije i zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda, ali i posebna prava i zastitu nacionalnih manjina.
Vidljivo je da Nacrt u ¢lancima 81. do &5. tom pitanju posvecuje pose-
bnu pozornost i to je dobro. Mi smo se u Hrvatskoj sukobljavali i mucili
s Ustavnim zakonom o pravima manjina od 1991, kada je usvojen prvi
takav zakon, do 2002. kada je usvojen zakon koji je sada na snazi (i
gdje ima ozbiljnih poteskoca s provedbom zakona). Odredbe crnogor-
skog Nacrta pokrivaju cijelu paletu tih prava u skladu s medunarodnim
dokumentima.
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Clanak 83 Nacrta pod naslovom Ustavni osnov za zakonsko utvrdivanje i
drugih manjinskih prava utvrduje:

,Radi potpunije manjinske zastupljenosti u javnom Zzivotu, narocito
u organima koji vr§e zakonodavnu vlast, zakonom se mogu utvrditi i
druga manjinska prava u granicama koje ne povreduju jednakost prava
gradana, integritet drzave Crne Gore, opsteprihvacena pravila meduna-
rodnog prava i meduetnicki sklad.“

Ovdje bih se usudio uputiti jedno upozorenje, bez nudenja podrobnijeg
rjeSenja. Osiguravanje zastupljenosti predstavnika nacionalnih manji-
na u zakonodavnim tijelima predstavlja korekciju ¢istog predstavnickog
sistema, koja ¢ini tekovinu suvremenog razvoja i od velike je vaznosti
za stabiliziranje institucija multietnickih drzava. Ona je dakle pozeljna.
Medutim, konkretna institucionalna rjeSenja u izbornoom zakonodav-
stvu nose u sebi potencijal izazivanja suprotnih efekata, ako se dobro
ne odvagnu i ne urede. Suvremena politicka znanost utvrdila je kako je
tesko razlikovati djelovanje politickih predstavnika pojedinih (ne samo
etnickih) manjina, od djelovanja ,¢istih“ politickih predstavnika. Oni se
ponasaju na jednak nacin - stremeci vlasti sklapaju interesne koalicije
koje im omogucavaju sudjelovanje u vlasti (primjer je stranka penzio-
nera u Hrvatskom saboru).

Predstavnici manjina mogu, u uvjetima snaznih politickih podjela,
postati jeziac na vagi izmedu suprostavljenih politickih opcija, koji
odluc¢no utjece na formiranje vlade. Pri tome se predstavnici etnickih
manjina mogu udruziti i stvoriti snazan politicki blok u politickim pre-
govaranjima. O toj opasnosti valja voditi racuna. Zbog toga je bolje za-
jamciti odredeni broj mjesta predstavnicima manjina koji se, ako ne
bude postignut redovitim izbornim postupkom, moze rjeSavati poveca-
njem broja zastupnika u parlamentu. Gdje postoje etnicki orijentirane
politicke stranke velika je vjerojatnost da ¢e proporcionalni izborni su-
stav dovesti do pozeljne predstavljenosti etnickih manjina. Zagaranti-
rana kvota onda ¢ini dodatno osiguranje, a mogucénost manipulacije se
smanjuje. Sistem u kojem pripadnici etni¢kih manjina imaju dodatne
glasove ne smatram dobrim i izja§njavao sam se protiv i u raspravama
u Hrvatskoj. U¢inci su slabi, a mogucnost manipulacije velika. Biraci se
stavljaju u nelagodnu poziciju na birali§tima (osim organiziranih pred-
stavnika manjina) a vodstva etnickih stranaka dobivaju nesrazmjernu
tezinu u medustranackim pregovaranjima i trgovanju. Ukratko, oso-
bno ne smatram dobrim sa stajalista njegovanja dobrih medunacional-
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nih odnosa rjeSenja Zakona iz 2006. godine." Medutim, poznato mi je
da su odredeni sporazumi postignuti i data odredena jamstva, koja su,
naravno, vaznija od ekspertskog misljenja.

V. Nekoliko ostalih zapazanja

Clanak 96, stavak 3: ,Nosioci prava svojine su fizicka i pravna lica.
Drzava je titular drzavne svojine.

Jedinice lokalne samouprave imaju pravo koriscenja drZavne svojine, u
skladu sa zakonom.

Lokalne jedinice su pravne osobe (lica), subjekti prava, pa i prava vlasnis-
tva, upisuju se u registre nekretnina i raspolazu svojim vlasnistvom.

Clanak 16 7,:,O Ustavnom sudu donosi se zakon“. Tradicionalno se smatra
da o Ustavnom sudu treba donijeti Ustavni zakon, po pravnoj snazi izje-
dnacen s Ustavom s obzirom na funkciju kontrole ustavnosti zakona.

Clanak 170, stav.2,: pravna lica imaju pravo pokretanja postupka pred
ustavnim sudom kao ovlasteni pokretaci postupka (Sud, Skupstina, Vla-
da - neprihvatljivo). Pravne i fizicke osobe moraju biti izjednacene u
pravima na zastitu. Usput, zasto ne i predsjednik drzave?

Clanak 1 72, stavak 3. ,Ustavni sud moze zahtijevati da se, zbog neizvrse-
nja odluke Ustavnog suda, protiv odgovornog lica pokrene disciplinski
postupak, odnosno postupak za njegovo razrjesenje.“

To je dobro, ali §to je sa odgovornoscu Vlade i ministara?

' Zakon o manjinskim slobodama i pravima:

Clan 23

Izbornim zakonodavstvom, primjenom principa afirmativne akcije, obezbijedice
se dodatan broj mandata poslanika za pripadnike manjina.

Manjine koje u ukupnom stanovnistvu ¢ine od 1% do 5%, shodno rezultatima
posljednjeg popisa stanovnistva, bice zastupljene u Skupstini RCG sa jednim po-
slanickim mandatom, preko predstavnika izabranog sa manjinske izborne liste.
Manjine koje u ukupnom stanovnistvu ¢ine preko 5%, shodno rezultatima poslje-
dnjeg popisa stanovni$tva, imace tri zagarantovana poslanicka mandata u Skup-
stini RCG, preko predstavnika izabranih sa manjinskih izbornih lista, pri ¢emu
se mora voditi racuna o jezic¢kim i etnickim specificnostima, kao i o ste¢enom
izbornom pravu Albanaca u Republici.

Clan 24

U skupstinu lokalne samouprave bira se jedan predstavnik manjine koja u sta-
novnistvu lokalne samouprave ucestvuje od 1% do 5%, a iznad 5% u skladu sa
izbornim zakonodavstvom))
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Clanak 176, stavak 2: ,Predsjednik i sudija Ustavnog suda razrjesava
se duznosti ako je osuden za djelo koje ga ¢ini nedostojnim za vr$enje
funkcije Ustavnog suda, ako trajno izgubi sposobnost za vrienje fun-
kcije, ako javno iznese svoje misljenje o pitanju koje je predmet ili moZe biti
predmet odlucivanja u Ustavnom sudu ili javno ispoljava svoja politicka
uvjerenja.
Ovo je preostro i presiroko formulirano, posebno s obzirom na rjeci
»moze biti“. Stavovi nekih sudaca ¢e biti unaprijed poznati, jer su o tome
pisali u knjigama. Jednako ,javno ispoljavanje politickih uvjerenja“; bolje
»ako politicki djeluje javnim ispoljavanjem politickih uvjerenja“.
Clanak 184 stavak 5: O upotrebi jedinica vojske i njenih pripadnika van
teritorije Crne Gore odlucuje Skupstina na predlog Savjeta za odbranu
i bezbjednost.“

To je dobra odredba, premda je kod nas bilo primjedbi stranih stru¢nja-
ka, ali treba odrediti izuzetke - vjezbe i humanitarne misije u okviru
ugovornih organizacija kojima drzava pripada:

VI. Zakljucak: Kakav Ustav za Crnu Goru?

Na to upozorava Giovanni Sartori: ,Za svaku sigurnost (makar je to ja-
sno i bez posebnog isticanja), Ustav je projekt ili okvir viadavine slobode.
U obi¢nom govoru, uslijed nemara smo prihvatili obicaj da svaku i sve
drzavne oblike nazivamo ustavima. Ispravno sluzenje pojmovima pak,
zahtijeva shvacanje kako se sa stajalista konstitucionalista ... ustavima
smiju nazivati samo oni drzavni oblici u kojima smo (kako je kazao Ro-
usseau) slobodni jer nad nama vladaju zakoni a ne drugi ljudi.”>

U pogledu samog koncipiranja, pisanja i ocekivanja od novog ustavnog
teksta, bilo kod cjelovitih ili kod parcijalnih ustavnih promjena, poslu-
ziti cemo se savjetima koje je, na temelju radova francuskog pisca iz
doba Revolucije opata Sieyesa, formulirao kandski autor McWhinney,
pod naslovom: ,Pravila mudrosti za ustavotvorce*:

(1) neka ustav bude kratak,

(2) ne pokusavajte rijesiti kratkorocne probleme,

(3) Cuvajte ustav od stranacke politike,
(4

4) pisanje teksta ostavite pravnicima,

2 G. Sartori: Comparative Constitutional Engineering, Macmillan Press Ltd., 2™
ded., 1994, str. 196.
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(5) budite skromni u ocekivanjima, ako je drustvo podijeljeno,

(6) ne pokusavajte propisati nemoguce,

(7) ne ucinite ustav previse krutim,

(8) ono sto uspjesno djeluje drugdje, ne mora tako djelovati u vasoj
zemlji,

(9) promjena jedne institucije utjecat ce na druge,

(10) drustvo moze odjedamput prihvatiti samo ograni¢ene promjene.

3 McWhinney, E: Constitution-Making: Principles, Process, Practice, University of
Toronto Press, 1981, nav. u Rod Hague-Martin Harrop-Shaun Breslin: Comparati-
ve Government and Politics, 4" ed., 1998, str. 157.
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DPordije Blazi¢*

OSVRT NA EKSPERTSKI TEKST
USTAVA CRNE GORE

I. Uvod

Ovaj osvrt nama pretenzija da se detaljnije bavi pitanjima kompletne
ustavno pravne materije predvidene ekspertskim tekstom Ustava RCG
od 8. septembra 2006. godine, vec ¢e se fokusirati samo na neka pita-
nja od znacaja za organizaciju drzave, kao §to su pitanja lokalne samo-
uprave, drzavne uprave i pojedina pitanja organizacije vlasti.

II. Lokalna samouprava

Odredbama Ustava ¢l. 86 - 92 ureduje se pravo gradana na lokalnu
samoupravu. Polaznu osnovu za uredivanje ovih odnosa predstavlja
Evropska Povelja o lokalnoj samoupravi koju je Savjet Evrope donio u
Strazburu 1985 godine, a kojom su utvrdeni standardi u ovoj oblasti.

Letimi¢ni pregled ustavnih odredbi pokazuje da se ustavom uredjuju ve-
oma znacajna pitanja iz ove oblasti, medutim jedno od najznacajnijih
pitanja ipak nije uredeno. To su pitanja koja se ticu autonomije lokalne
samouprave u vr§enju odredenog kruga poslova koji po svojoj prirodi
pripadaju gradanima lokalne zajednice, a koji su njima i najblizi i za koje
gradani imaju svakodnevne potrebe. Nedostatak makar i okvirnog djelo-
kruga jedinica lokane samouprave otvara mogucnosti da se promjenama
zakona, §to i sada imamo tendenciju, vr$i bespotrebna centralizacija iako
Zakon o lokalnoj samoupravi daje dobar okvir za njen dalji razvoj i pro-
ces decentralizacije. Uzimajuci u obzir politi¢ki i socio-psiholoski ambi-
jent Crne Gore smatramo neophodnim da se ustavom utvrde sopstveni
djelokrug poslova lokalne samouprave u pojedinim klju¢nim oblastima
Zivota i rada gradana lokalne zajednice, ¢ime bi se onemogucila kasnija
centralizacija putem materijalnih zakona u tim oblastima.

Autor je profesor Upravnog prava na Fakultetu za drzavne studije i evropske
integracije u Podgorici.
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Samo ustavna garancija omogucava kvalitetnu autonomnost lokalne
samouprave u vr$enju svojih poslova, §to je izmedu ostalog uredeno
i u Ustavu Srbije iz 1993. godine i drugim ustavima demokratskih ze-
malja. Na ovakvu okolnost ukazuju i zvani¢ne informacije i analize Mi-
nistarstva pravde, u kojima je konstatovano da se materijalnim - pose-
bnim zakonima u pojedinim oblastima dezavuiSe uspostavljeni sistem
lokalne samouprave i vrsi centralizacija pojedinih poslova.

Clan 87 Ustava limitira ostvarivanje lokalne smaouprave u opstini i
mjesnoj zajednici, ¢ime kroz organizacioni oblik onemogucava ostvari-
vanje lokalne smaouprave u drugim oblicima jedinica lokalne samou-
prave. Na taj nacin ustav ogranicava mogucnost dvostepenog i politip-
skog organizovanja lokalne samouprave u buducnosti, ukoliko se uka-
ze potreba za osnivanjem gradova, gradskih opstina ili drugih oblika
organizovanja lokalne samouprave. Preporucljivo je da da tekst ustava
ne sadrzi organizacione oblike vec¢ da koristi opsti termin jedinica lo-
kalne samouprave, a posebnim zakonom bi se odredivali organizacio-
ni oblici jedinica lokalne smaouprave - prestonica, glavni grad, grad,
gradska opstina. Pri tome se zanemaruje okolnost da se moze pokazati
cjelishodnim da se u narednom periodu lokalna samouprava organizu-
je i kao drugostepena - regionalna , oblasna itd, §to je pravo gradana, a
Sto se onemogucava ustavnim odredbama. Takvim ogranicenjima ova
odredba ogranicava i ¢l. 86 st. 2 Ustava.

Jedno od sustinskih pitanja lokalne smaouprave je njena imovina ure-
dena ¢l. 92 Ustava. Ustavna odredba poredstavlja korektan okvir za rje-
Savaje ovog pitanja, jer bez finansijske autonomije , sopstvenih prihoda
i sopstvene imovine lokalnih zajednica, nemoze se govoriti o lokalnoj
samoupravi. Medutim, pojedinim odredbama Ustava ova nacela se do-
vode u pitanje. Tako npr. ve¢ u odredbi ¢l. 98 st. 2 i 4 Ustava ogranicava
se pravo na imovinu lokalne samouprave u odnosu na gradevinsko i po-
ljoprivredno zemljiste §to predstavlja nonsens, jer narocito gradevinsko
zemljiste predstavlja imanentnu lokalnu imovinu neophodnu za urbani
razvoj lokalnih zajednica, a pojedino poljoprivredno zemljiste , koje nije
od interesa za drzavu, npr. poljoprivredni kompleksi, mogli bi biti imo-
vina lokalne zajednice ( manje poljoprivredne povrsine, pasnjaci itd. ),
koji bi sluzili lokalnim zajednicama za razvoj poljoprivrede i stocarstva,
narocito u sjevernom podrucju. Osim toga ni sva dobra od opsteg intere-
sa nijesu po svojoj prirodi i namjeni drzavna svojina, narocito ona koja
sluze gradanima u lokalnim zajednicama - parkovi, ulice i sl.
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III. Skupstina RCG

U pogledu organizacije vlasti, Crna Gora je organizovana kao parlaman-
tarna drzava na principu podjele vlasti na zakonodavnu, izvr§nu i sudsku.
Samim tim, za parlamentarne sisteme je imanentnije da naziv predstavni-
ckog organa bude Parlament umjesto Skupstina, jer Skupstina implicira
i imanentnija je sistemu jednistva vlasti kakav smo imali u politickom si-
stemu sve do ustavnih promjena 1992. godine. Ova razlika nije samo ter-
minoloske prirode ve¢ odrazava i oblik organizacije vlasti, a samim tim se
raskida sa ustaljenim navikama u pogledu naziva zakonodavnih organa.

IV. Funkcionalno odredenje nadleznosti Skupstine

Svako predstavnicko tijelo je po svojoj prirodi i strukturi politicko tijelo
pa i Skupstina RCG. Medutim pregled nadleznosti Skupstine ne odra-
zava njenu pravu funkciju shodno njenoj ulozi u politickom sistemu.
Svodenjem Skupstine na zakonodavni i ustavotvorni organ, eliminise
se njena imanentno politicka dimenzija koja se ogleda i u donosenju
raznih politickih odluka: rezolucija, deklaracija, preporuka itd. Osim
toga, Skupstina vrsi i politicku kontrolu nad radom Vlade, §to je eviden-
tno iz ostalih odredbi Ustava o izboru i razrjeSenju Vlade, ali i pojedine
oblike kontrole ¢ak i nad organima drzavne uprave kao §to je Agencija
za nacionalnu bezbjednost itd., mada ni u ovom ustavu nije propisano
da skupstina vrsi kontrolu Vlade.

Takode je interesantno da Ustavom nije predvidena obaveza da Skup-
Stina donosi Zakon o vladi, niti da bira ¢lanove Vlade osim predsje-
dnika Vlade (¢l.102 st. 2 tac.10), mada je i logickim tumacenjem jasno
iz ¢lana 113 st.1 da Skupstina bira i ¢lanove Vlade, osim izuzetka iz ¢l.
130 koji odstupa od opsteg principa da Skupstina bira Vladu. Na isti
zaklju¢ak upucuje i ¢lan 131 koji ureduje pitanje odlucivanja Skupsti-
ne o povjerenju Vladi. Tumacenjem navedenih odredbi o izboru Vlade
moze se izvesti zakljucak da je ovo pitanje veoma konfuzno uredeno
ustavom - to je neprihvatljivo. Naime, pokus$aj hibridnog postavljanja
pravnog polozaja Vlade u pogledu njenog izbora i promjena upucuje na
neadekvatnu kombinaciju ,klasi¢ne parlamentarne Vlade“ i tzv. ,kabi-
netske“ Vlade kada predsjednik/premijer Vlade raspolaze ovlascenjem
za kadrovske promjene u Vladi pri cemu Skupstina nema bitnog utica-
ja na date promjene ( ¢l.130). Sastav i nacin izbora Vlade predstavlaju
isuviSe vazna pitanja da bi se pravili bilo kakvi hibridni koncepti koji ni
pravno-teorijski nijesu prihvatljivi.
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Vlada je jedina drzavna institucija ¢ije nadleznosti, funkcije, odnosi s
drugim drzavnim organima, odgovornost ministara, itd., nije regulisa-
na zakonom, iako je Crna Gora jo§ pocetkom XX vijeka imala ¢ak Zakon
o ministarskoj odgovornosti. Takode, Crna Gora je pocetkom devede-
setih godina imala Zakon o vladi ali, je on brzo ukinut. Vlada kao izvr-
$ni organ mora biti pod zakonodavnom kontrolom i nije preporucljivo
da sama Vlada svojim propisima ureduje pojedine odnose narocito sa
drugim drzavnim organima. Trenutno imamo izraZenu situaciju da se
uredbom o Vladi ureduju pitanja koja ne mogu biti u sferi uredboda-
vne aktivnosti, vec iskljucivo zakonodavne kao §to su: prava i duznosti
¢lanova Vlade, javnost rada, odlucivanje Vlade, odnosi Vlade i drugih
drzavnih organa itd. Vlada moze svojim propisom uredivati samo svoju
unutrasnju organizaciju i nacin svog rada, ali ne i prava i obaveze Vla-
de. Ovo je inace imanentna karakteristika politickog sistema Crne Gore
da Vlada , zbog neogranicenosti, veoma ¢esto preuzima zakonodavnu
funkciju uredujudi prava i duznosti raznih subjekata koji se ne mogu
uredivati podzakonskim aktima. Ova pojava je veoma opasna za politi-
cki sistem jedne zemlje, ako se ovi odnosi ne urede zakonom. U tom
kontekstu veoma je vazno da Ustav sadrzi ogranicavajucu odredbu o
tome da se prava i duznosti Vlade, javnost rada, ovlascenja koja nisu de-
finisana Ustavom, odnosi sa drugim drzavnim organima itd., ureduju
zakonom. Takod,e jako je vazno da se ogranici , zakonodavna“ funkcija
Vlade na nacin $to ¢e se onemoguciti da Vlada svojim uredbama ne
moze uredivati prava i obaveze gradana i drugih subjekata.

Tacka 17 ureduje da Skupstina vrsi i druge poslove u skladu sa Ustavom.
Na ovaj nacin se ogranicava nadleznost Skupstine pri ¢emu joj se daje
samo zakonodavna i ustavotvorna nadleznost. Neophodno je da se pre-
dvidi da Skupstina moze vrsiti i druge poslove u skladu sa ,ustavom i
zakonom”, jer zakon takode moze da utvrdi nadleznosti Skupstine u
pojedinim oblastima van poslova utvrdenih ¢l.102 st. 2 Ustava.

V. Referendum

Neposredna demokratija gradana ostvaruje se upravo na refrendumu i
institut referenduma upravo predstavlja nacin ostvarivanja suverenosti
gradana propisan ¢lanom 2 stav 1 Ustava. Stav 4 ¢lan 117 Ustava utvr-
duje da je odluka donesena na refrendumu obavezna za Skupstinu.
Tako je ovaj stav jezicki veoma jasan, neophodno je uzeti u obzir socio-
psiholoski ambijent Crne Gore u kome se ova odredba realizuje. U tom
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kontekstu ne treba zaboraviti situaciju i stavove politickih partija po
ovom pitanju kada je bilo rije¢i o referendumu o samostalnosti Crne
Gore u vezi s ulogom Skupstine u ovom procesu. Odluka gradana, kao
nosilaca suvereniteta je neprikosnovena i samim tim ne moze je ni je-
dan organ, ¢ak ni Skupstina dovoditi u pitanje, narocito ako je u pitanju
referendum odluke ili abrogativni referendum. U tom smislu dobro
treba analizirati ovu odredbu i jasno je precizirati da bi se izbjegle sve
dileme, pri ¢emu Skupstina treba samo deklarativno, ne i konstituti-
vno, da konstatuje volju gradana bez mogucnosti da se vrsi bilo kakvo
nadglasavanje poslanika. Izuzetak se odnosi samo na konsulatativni re-
ferendum gdje bi Skupstina mogla donijeti drugaciju odlukuy, ali na taj
nacin bi bi se dovelo u pitanje pravo gradana na suverenitet.

VI. Predsjednik Republike

Ustavna koncepcija Predsjednika republike je u osnovnoj koncepciji
promjenjena u smislu njegovog izbora od strane Skupstine RCG, dok
je alternativno rjeSenje zadrzalo postojecu ustavnu koncepciju koja je
pravno-teorijski imanentnija predsjednickom, nego parlamentarnom
sistemu. Medutim ima politickih i socio -psiholoskih razloga da se zadr-
Zi postojeca koncepcija narocito u pogledu njegovog uticaja na pojedine
drzavne organe. Ono §to je imanentno ranijem, a i sadasnjem ustavnom
rjeSenju je okolnost da je funkcija predsjednika , politicki neodgovorna“
funkcija, jer ne odgovara onome ko ga je izabrao. Dakle Predsjednik re-
publike ima samo pravnu ali ne i politicku odgovornost. Medutim i pra-
vna odgovornost je sporna i gubi se u proceduri, prelazeci u sustini u po-
liticku odgovornost. Naime stavom 2 ¢l. 122 propisano je da predsjednik
odgovara samo za povredu Ustava, a to je pravna odgovornost. Medjutim
postupak utvrdjivanja odgovornosti nije pravni, ve¢ politicki , jer nema
pravne odgovornosti ukoliko politicki oorgan Skupstina RCG ne podnese
predlog. Naravno da to otvara prostor da politicka odluka Skupstine za-
mjeni intervenciju pravnog sistema, jer nema odgovornosti za povredu
Ustava ako Skupstina ,procijeni” da nije povrijeden Ustav. Skupstina je
politicki organ i kao takva ne moze cijeniti pravni aspekt odgovornosti
predsjednika, Sto ona u sustini i radi. U tom smislu, ovu odredbu bi tre-
balo izmjeniti tako da se da pravo najmanje 1/3 poslanika da podnese ini-
cijativu Ustavnom sudu za ocjenu da li je predsjednik povrijedio Ustav,
pa ce Ustavni sud ocjenjivati da li ima pravne odgovornosti ili ne, pri
¢emu nece biti vezan politickom odlukom Skupstine - predlogom.
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Osim toga, u stavu I istog ¢lana propisana su tri razloga za prestanak
mandata predsjendika, ali je Cetvrti razlog takode propisan u stavu 4
istog ¢lana - po sili Ustava.

VII. Vlada

Jedan od naznacajnijih segmenata organizacije vlasti je svakako pra-
vni polozaj izvr§nog organa - Vlade. U ovim odredbama nema nekih
sustinskih promjena, ali veoma je bitno osvrnuti se na neka ustavna
rjeSenja data novim tekstom ustava.

Dakle Ustav prihvata koncept tzv. ,tvrde Vlade”. Kao §to je naglaseno
u poglavlju o Skupstini, pravni polozaj Vlade je veoma bitan i jasno se
moraju razgraniciti i precizirati njene kompetencije u politickom siste-
mu drzave ukljucujudi i pitanje njene zakonodavne, a ne samo politicke
odgovornosti. Osim toga, Cetrnaestotogodisnje iskustvo u radu Vlade
pokazuje da je veoma Cesto preuzimala zakonodavnu funkciju ureduju-
¢i odnose koji se ne mogu uredivati uredbama i drugim podzakonskim
aktima, pri ¢emu su one nerijetko donosene Uredbe koje su zamjenjivale
zakon. Vlada mora biti strogo kontrolisana i odgovorna za vrsenje svo-
je funkcije, u protivnom postoji opasnost njene dominacije i anuliranja
funkcija ostalih drzavnih organa. To podrazumijeva jasno razgranicenje
nadleznosti od ostalih drzavnih organa, jasnu odgovornost ¢lanova Vla-
de, jasno preciziranje njenih ovlascenja, narocito u normativnoj sferi.

Clan 126 st. 1 tac. 1 utvrduje da Vlada ,utvrduje” i ,vodi“ unutrasnju i
spoljnu politiku. Pri tome, neophodno je imati u vidu da politicke odlu-
ke donosi i Skupstina RCG, tako da ostaje nejasno $ta znaci da Vlada
Jutvrduje” politiku. Samim tim, Vlada na izvjestan nacin mijenja svoj
ustavni polozaj i nije samo izvr§ni organ vlasti ve¢ naglaseno politicko-
izvrni organ vlasti. U tom kontekstu ¢ini nam se neophodnim razja-
sniti politicku dimenziju Skupstine i Vlade i jasno je razgraniciti.

Posebno treba imati u vidu normativnu aktivnost Vlade koja je ¢lanom
126 st.1 tac.7 uredena veoma $iroko i esto bila ,zloupotrebljivana“. Pri
tome, jasno treba definisati da Vlada ne moze uredivati prava i obaveze
gradana svojim aktima, jer je to eksluzivno pravo Skupstine, s jedne
strane, i s druge - da Vlada donosi svoje akte samo u slucajevima kada
je izricito ustavom ili zakonom ovlascena. Pri tome, jasno treba razli-
kovati uredbe za izvrSavanje zakona, uredbe na osnovu neposrednog
ustavnog ovlascenja, i uredbe sa zakonskom snagom koje se donose u
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situacijama neposrednog ratnog stanja, ratne opasnosti ili preuzimanja
vanrednih mjera.

Zasebno pitanje kojem treba posvetiti paznju i u potpunosti ga razja-
sniti je, kao §to je napomenuto, pitanje izbora, prestanka madata Vlade
i razrijeSenja pojedinih ¢lanova Vlade, pri cemu se li¢no zalazem za
izbjegavanje ,hibridnih” modela i prihvatanja pravno-teorijski i isku-
stveno jasnih modela.

VIII. Drzavna uprava

Jedno od izuzetno vaznih pitanja politickog sistema svake zemlje je
upravo pravni polozaj uprave u sistemu vlasti. Pri tome, treba imati
u vidu da je koncept socijalne drzave iz ¢lana 2 st. 1 Ustava direktno
opredijelio Upravu kao ,javnu sluzbu“ u ostvarivanju socijalnih fun-
kcija drzave, pri ¢emu je ona na usluzi gradanima, umjesto klasicnog
koncepta uprave kao ,vlasti“ sa monopolom fizicke prinude i dominan-
tno represivno-nadzornom funkcijom. Ovaj koncept je samo ustavna
verifikacija sprovedenih zakonodavnih reformi javne sluzbe, a samim
tim i javne uprave Crne Gore.

Samo poglavlje ,drzavna uprava“ ne odgovara sadrzini pojedinih usta-
vnih normi ¢l. 134 - 138, jer je ustavni koncept koji je dat ovim odredba-
ma vezan ne samo za drzavnu upravu, ve¢ za javnu upravu u cijelini.
Na ovu okolnost ukazuju narocito odredbe ¢lana 135, 137, 138 Ustava,
koje ureduju pitanja regulatornih agencija, zaposljavanja u ,jedinicama
lokalne samouprave, ustanovama i organizacijama koja vrse javna ovla-
$cenja“, a koje ne spadaju u sitem ,drzavne uprave“ vec u §iri sistem
- sistem ,javne uprave“. Nacela koja su utvrdena ¢lanom 134 nijesu
samo nacela drzavne uprave, ve¢ nacela koja vaze i za nedrzavne organe
i organizacije (lokalnu samoupravu, ustanove, druge organizacije koje
vrie javna ovlascenja ). To ukazuje na potrebu da se naziv poglavlja
,Drzavna uprava“ promjeni u ,Javna uprava“ kao §iri pojam koji obu-
hvata i drzavnu upravu, ali i nedrzavnu upravu i da se osnovni principi
uprave odnose na sve drzavne i druge organe i organizacije koje vrse
poslove uprave i druga javna ovlascenja. Time se obezbjeduje jedinstvo
upravnog sistema CG.

Clan 134 st.1 ureduje da ,upravne poslove“ u okviru prava i duznosti
drzave CG vr$i Drzavna uprava. Medutim, upravni poslovi su samo je-
dan dio poslova koje vr§i drzavna uprava i javna uprava u cjelini, ali

129



drzavna uprava vrsi druge ,poslove uprave” koji nijesu upravni poslovi
kao sto su: predlaganje politike, vodenje politike razvoja, normativna
djelatnost, vodenje javnih evidencija, itd.). Takode, i drugi organi i orga-
nizacije koje vrse javna ovlascenja vrse pojedine poslove uprave koji su
im prenijeti ili povjereni i koje takode treba da obavezuju opsti principi
i nacala funkcionisanja uprave.

Clan 135 - Regulatorne institucije su posebno pitanje koje u zakonodav-
stvo unosi dosta dilema. Naime, evidentno je da regulatorna tijela vrse
upravne i druge poslove uprave tako da je veoma vazno kakav ce pravni
polozaj one imati. Regulatorna tijela su komparativno posmatrano ,sui
generis” organi-organizacije sa izrazenim regulatornim i upravnim
ovlascenjima. Polazedi od sistematike Ustava svrstane su u poglavlje
,Drzavna uprava”, iako one ustavno-pravno posmatrano nemaju pozi-
ciju organa drzavne uprave. Na ovu okolnost ukazuje i st.1 ovog cla-
na koji definise regulatorne institucije kao ,agencije za vrenje javnih
ovlascenja” koje se mogu osnovati samo zakonom. To funkcionalno -
sustinski znaci da one pripadaju sistemu Javne uprave ali imaju pravni
polozaj ne organa drzavne uprave ve¢ nedrzavnih organizacija koja vrse
javna ovlascenja tj. koja imaju i upravnu i normativnu funkciju ali vrse i
druge poslove uprave. Ove agencije u komparativnim sistemima imaju
razlicite pozicije i ponekad su van bilo kakvih ingerencija Vlade .

IX. Ustavni sud

Veoma znacajan drzavni organ koji obezbeduje ustavnost i zakonitost
je svakako Ustavni sud. Odredbe koje ureduju ovaj ,sui generis” organ
su uobicajene. Ovdje se necemo detaljnije baviti ovim organom, ali po-
lazeci od trenutne situacije u pravnom sistemu Crne Gore i tendencije
centralizacije pojedinih nadleznosti van pojedinih sistemskih zakona
i rjeSenja neophodno je istaci da u nasem pravnom sistemu nemamo
nijedan nezavisni drzavni organ koji bi se starao o harmonizaciji pra-
vnog sistema. Samim tim se otvaraju §iroki prostori da zbog ,nekom-
petentnosti” poslanika prolaze zakoni koji su medusobno protivurje-
¢ni, a narocito materijalni zakoni koji dezavuisu pojedine uspostavljene
sisteme, kao sto je sistem lokalne samouprave. U tom smislu cijenim
da je veoma vazno da Ustavni sud dobije nadleznost da ocjenjuje me-
dusobnu saglasnost pojedinih zakona, narocito podsistemskih sa si-
stemskim zakonima, kako bi se na taj nacin obezbijedila harmonizacija
pravnog sistema i efikasnije funkcionisanje pravnog poretka.
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Maja Kosti¢-Mandic¢*

OSVRT NA EKSPERTSKI TEKST USTAVA:
DA LI JE CRNA GORA EKOLOSKA DRZAVA?

I. Uvod

DonosSenje novog Ustava uvijek predstavlja izazov za onu generaciju
kojoj je to pripalo u dio. Ta¢no je kada kazu da Ustav moze predstavljati
sliku jednog drustva u odredenom trenutku, ali dodali bih, nuzno je i
da projektuje buducnost tog drustva. Formulisanjem konkretnih rjese-
nja pruza se zbog toga mogucnost da se najvi§im pravnim aktom izvrsi
procjena strateskih opredjeljenja i uspostave ciljevi i vrijednosti kojima
treba teziti.

U slucaju Crne Gore, posebno se namece pitanje evaluacije ciljeva i ste-
pena njihovog ostvarenja postavljenih Ustavom iz 1992. Nakon rjese-
nja pitanja drzavno-pravnog statusa Crne Gore, smatramo da je nuzno
posvetiti vecu paznju pravcima njenog buduceg razvoja, koje bi trebalo
formulisati na bazi koncepta odrzivog razvoja.” Tim prije, §to je ovaj
koncept proklamovan nizom nacionalnih strateskih dokumenata (De-
klaracijom o Crnoj Gori ekoloskoj drzavi, Strateskim pravcima razvoja
Crne Gore, Nacionalnom strategijom odrzivog razvoja i dr.).

Ovaj kradi osvrt na Ekspertski tekst ustava ogranicava se na one njegove
odredbe koje se neposredno odnose na ekoloska pitanja. Tako, pored
pitanja odrzivog razvoja i upravljanja prirodnim resursima tretira se
i korpus prava koja se svrstavaju u pravo na zdravu zivotnu sredinu u
Sirem smislu. Takode, daje se kraci osvrt na karakteristicna uporedno-
pravna rjesSenja i predlazu se konkretna rjesanja, koja bi po misljenu
autora, bila u funkciji ostvarivanja koncepta , ekoloske drzave“.

Autorica je docent na Pravnom fakultetu u Podgorici i ¢lan Ustavnog odbora
Skupstine RCG.
T Tako je ovo pravo proklamovano i Stokholmskom deklaracijom, a kasnije naslo
svoju razradu u Agendi 21, najpoznatija definicija je ipak ona iz Deklaracije iz Ria
o razvoju i Zivotnoj sredini, kojom se proklamuje «pravo na razvoj koji zadovoljava
potrebe sadasnjice, a pritom ne ugrozava sposobnost buducih generacija da zado-
volje svoje potrebe«.
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I1I. Preambula i osnovne odredhe

Vec¢ Preambula ekspertskog teksta govori o teznji ka uspostavljanju
odrzivog razvoja Crne Gore kao cjeline i ujednacenijem razvoju svih
njenih podrucja. Takode, pledira se na jacu zastitu ljudskih prava i slo-
boda uopste, a iz uvjerenja da su: ,priroda i zdrava Zivotna sredina izvor
zdravlja, neophodan i nezamjenljiv uslov razvoja, opsteg drustvenog
napretka i opstanka ljudskog roda“ i naglasavanje obaveze da je drzava
odgovorna za oCuvanje prirode i zdrave Zivotne sredine, moze se za-
kljuciti da su i autori ekspertskog teksta bili svjesni znacaja normiranja
ovih pitanja. Istina, i Preambula Ustava iz 1992, (izrazito lirskim sti-
lom), govori o prirodi kao izvoru zdravlja, a drzavi kao ¢uvaru ,Cistote
prirode®, ali ekspertski tekst ne samo pojmovno vec i sadrzinski donosi
znacajno poboljsanje.

Medutim, postavlja se pitanje, da li su ove opste proklamacije, presli-
kane iz najznacajnijih medunarodnih izvora prava u ovoj oblasti, nasle
odgovarajuce mjesto u ekspertskom tekstu, da li su dosljedno razra-
dene, kao i da li odredbe posvecene ovim pitanjima obezbjeduju visi
stepen zastite ovih prava, u odnosu na tekst vazeceg Ustava?

Ekspertski tekst ekoloska pitanja tretira u osnovnim odredbama (i to
jednim ¢lanom), u dijelu o ljudskim pravima i slobodama, kao i u dijelu
koji se bavi ekonomskim uredenjem. U Osnovnim odredbama, u ¢lanu 2
stav 1 preuzima se tekst ¢lana 1 Ustava iz 1992., koji Crnu Goru defini-
Se kao demokratsku, socijalnu i ekolosku drzavu, a dodaju se i atributi
nezavisnosti 1 suverenosti.

Formulacije o demokratskom ili socijalnom karakteru drzave pozna-
ti su u ustavima viSe zemalja evropske demokratske tradicije. Takode,
naglasavanje suverenosti i nezavisnosti nije nepoznato u uporednom
konstitucionalizmu. Ipak, odredenje drzave kao ekoloske je nesto sto je
specificnost Crne Gore. Autori ekspertskog teksta su posli od odredenja
iz vazeceg Ustava i time ovu vrijednost izdigli na najvisi rang. Medu-
tim, iako bez ostatka podrzavamo koncept ekoloske drzave Crne Gore,
smatramo da bi njeno definisanje na isti nacin kao u vaze¢em Ustavu
podrazumijevalo da smo vec¢ postigli znacajne rezultate na tom polju,
koji nas izdvajaju od drugih zemalja ne samo evropskog pravnog kru-
ga. Stoga, mislim da bi bilo primjerenije navesti da je dostizanje ideala
ekoloske drzave cilj kome treba teziti, uz adekvatnu razradu garancija i
mehanizama za njegovo ostvarivanje.
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Normativno, takva konstatacija bi mogla naci mjesta u Preambuli, uz
pozivanje na Deklaraciju o ekoloskoj drzavi Crnoj Gori, ali i u osnovnim
odredbama, u opstoj odredbi koja bi se bavila ustavnim principima i ci-
ljevima. Time bi ocuvanje prirode i Zivotne sredine bilo proklamovano
kao jedna od naznacajnijih vrijednosti ustavnog poretka. Takvo odre-
denje bi, nadalje, proizvodilo posljedice narocito u tumacenju prevlasti
ovog koncepta nad slobodom privredivanja, i upravljanja i raspolaganja
prirodnim resursima. Ovo rjeSenje, prisutno u novom Hrvatskom usta-
vu (cl.3) i tamo je dodatno osnazeno odredbom da ,Hrvatski Sabor ili
narod neposredno, samostalno, u skladu s Ustavom i zakonom, odlucu-
je o (...) ocuvanju prirodnog i kulturnog bogatstva i koristenju njime*.
Takode, u osnovnim odredbama bi trebalo naci mjesta i za propis kojim
se jamci da pri odlucivanju o o¢uvanju prirodnog i kulturnog bogatstva
i njegovom koriscenju,? drzava mora voditi racuna o specificnim potre-
bama i interesima gradana Crne Gore, kao i nacionalnih manjina.3
Ako se ima u vidu da je trend normiranja zastite i raspolaganja priro-
dnim (i kulturnim) bogatstvom prisutan u vecini ustava donijetih go-
tih godina proslog vijeka i to na nivou osnovnih odredaba,* tesko bi se
mogao braniti stav da u ,.ekoloskoj Crnoj Gori“ to nije slucaj.

III. Pravo na zdravu Zivotnu sredinu — sadrzaj i pozicioniranje

Da bi dosli do valjane definicije ovog prava, a prije nego pristupim ana-
lizi njegove razrade u Ekspertskom tekstu ustava, nuzno je osvrnuti se
na osnovna rjeSenja na medunarodnom planu, jer ona predstavljaju
polaznu osnovu za svaku raspravu o ovom pitanju.

Tako osnovni medunarodno-pravni dokumenti koji se bave ljudskim pravi-
ma (Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, Medunarodni pakt o eko-
nomskim, socijalnim i kulturnim pravima, Medunarodni pakt o gradanskim
i politickim pravima i dr.) ne sadrze eksplicitnu odredbu o pravu na zdravu

2 Vidi clan 2 Ustava Hrvatske.

3 Ovaj zahtjev, koji se odnosi na nacionalne manjine proizilazi iz Medunarodnog
pakta o o gradanskim i politickim pravima i Medunarodnog pakta o ekonomskim,
socijalnim i kulturnim pravima.

4 Vidi ¢l.5 Ustava Slovenije, koji govori o obavezi drzave da ocuva prirodno bo-
gatstvo; ¢l. 20 a Ustava Njemacke; ¢l. 7 Ustava Ceske koji predvida obavezu drzave
da ne samo §titi prirodno bogatstvo, ve¢ i da se stara o ekonomicnoj upotrebi
prirodnih resursa, a sli¢cnu formulaciju sadrzi i ¢l.5 Ustava Estonije; ¢lan 2 tacka
4 Ustava Svajcarske, koji u svoje ciljeve svrstava teznju za obezbjedenjem dugoro-
¢nog oCuvanja prirodnih bogatstava, i dr.
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zivotnu sredinu kao ljudskom pravu’, niz odredbi se indirekno odnosi na
ovu problematiku.® Interesantno je napomenuti da ni Evropska konvencija
o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, niti Evropska socijalna povelja
ne poznaju pravo na zdravu zivotnu sredinu kao posebno ljudsko pravo.
Ipak, treba ukazati da je na medunarodnom planu, fakticki priznato pravo
na zastitu prava na zdravu zivotnu sredinu kao ljudskog prava, pozivanjem
na clan 8 Evropske konvencije.” Ovo ide u prilog stavu da se ovo pravo, koje
se u pravnoj literaturi Cesto tretira kao kolektivno ljudsko pravo, pravo trece
generacije, odnosno pravo solidarnosti® sve vise posmatra kao individualno
ljudsko pravo, §to ima implikacije na legitimaciju za utuzenje.

Na osnovu prethodno navedenog, kao i odredbi sadrzanih u Stokholm-
skoj deklaraciji, Rio deklaraciji i Agendi 21, utvrdivanje sadrzaja prava
na zdravu zivotnu sredinu nije moguce bez pozivanja na druga ljudska
prava: prava na zivot, zdravlje, pravo na hranu, pravo na sigurnost i
zdrave uslove rada, prava na ucesce javnosti u odlucivanju, prava na
suverenitet nad prirodnim resursima i dr.

Dogadaji na medunarodnom planu su uslovili da krajem dvadesetog vi-
jeka, pravo na zdravu zZivotnu sredinu, odnosno obaveza zastite Zivotne
sredine postanu ustavna kategorija u preko osamdeset ustava drzava
Sirom svijeta, a od toga u dvadesetdevet drzava u Evropi.”®

Sadrzaj prava na zdravu Zivotnu sredinu se razumljivo ne tretira Usta-
vom, ve¢ njegovu razradu daju nacionalni propisi,” potvrdene meduna-

5 Ovo pravo se izri¢ito pominje samo u dva dokumenta regionalnog tipa: u Afri-
¢koj povelji i Protokolu uz Americku konvenciju iz 1988.

¢ Tu spadaju: pravo svih ljudi na Zivotni standard adekvatan zdravlju, poboljsa-
nje zivotnih uslova, pravo na Zivot, kao opste pravo i dr.

7 U slucaju PowelgRayner iz 1990, koji je prvi takve vrste raspravljan pred Evrop-
skom komisijom za ljudska prava, tuzioci su se pozvali na ¢lan 8 Evropske konvencije,
sa obrazlozenjem da pretjerana buka sa aerodroma Hitrou naru$ava njihov privatni i
porodicni Zivot. Vidi: John Lee, The underlying legal theory to support a well-defined
human right to a healthy environment as a principle of costumary international law,
Columbia Journal of Environmental Law vol. 25:253/2000, str. 294-295.

8 V.Dimitrijevic, M. Paunovic, Ljudska prava, 1997, str. 39.

9  Stokholmska deklaracija u svom prvom nacelu navodi da: »... covjek ima osno-
vno pravo na slobodu, jednakost i adekvatne Zivotne uslove, u sredini ¢iji kvalitet
omogucava dostojanstven i Zivot u blagostanju...»

o Lee, isto, str. 314.

™ U naSem slucaju, ovo se, u prvom redu odnosi na Zakon o zivotnoj sredini iz
1996. koji, izmedu ostalog daje definiciju Zivotne sredine i ustanovljava osnovne
principe zastite Zivotne sredine.
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rodne konvencije kao i opsteprihvaceni principi sadrzani u navedenim
medunarodnim deklaracijama.

Ekspertski tekst ustava pravo na zdravu Zivotnu sredinu tretira u dijelu
I1, posvecenom ljudskim pravima i slobodama. Interesantno je primi-
jetiti da se jedini podnaslov u okviru cijelog dijela odnosi na posebna
prava manjina, pa se samim tim ne pravi podjela na li¢na, politicka i
ekonomska, socijalna i kulturna prava i slobode.

Za razliku od vazeceg Ustava, koji ovo pravo postavlja u red opstih odre-
dbi ,sloboda i prava“, pravo na zdravu zivotnu sredinu je ekspertskim
tekstom pozicionirano neposredno iza odredbi koje se bave socijalnim
i kulturnim pravima i zajedno sa odredbom o zastiti potrosaca, a pret-
hodi posebnim pravima manjina.

Ovome se, metodoloski posmatrano, ne bi moglo nista prigovoriti, po-
Sto je to ustaljena praksa u uporednom pravu. Medutim, s obzirom na
rjeSenje iz vazeceg Ustava, po kome je pravo na zdravu zivotnu sredinu
izdvojeno iz korpusa ovih prava i nalazi se zajedno sa odredbama koje
garantuju: ostvarivanje slobode i prava na osnovu Ustava, slobodu i je-
dnakost gradana pred zakonom, nepovredivost sloboda i prava, pravo
na zastitu, na zalbu i na pravnu pomo¢, djeluje da je argument usta-
vopisaca bio da se ovo pravo izdigne na odgovarajuci nivo upravo zbog
ustavne definicije o Crnoj Gori kao ekoloskoj drzavi.2

Samim tim, postavilo bi se pitanje efekata izmijestanja ovog prava sa
postojece pozicije. Po vazecem Ustavu, iako je osnovni cilj ustavnih
odredbi o pravima i slobodama da budu ,neposredno izvr$ne“ i time
podjednako obavezuju i zakonodavnu i izvr§nu i sudsku vlast, pravo
na zdravu Zivotnu sredinu se moze §tititi ustavnom zalbom samo ako
nije predvidena druga sudska zastita (¢l.113). To implicira, da ce ti slu-
cajevi biti izuzetnog karaktera, dok ce se zastita ovog prava, kao i osta-
lih ljudskih prava, ostvarivati na osnovu ustavnih odredbi o pravu na
jednaku zastitu u zakonu utvrdenom postupku i prava na zalbu (¢l.1y),
u prekrsajnom, gradanskom i krivicnom postupku.'+

Sa druge strane, ekspertskim tekstom je u nadleznost Ustavnog suda
stavljeno ,odlucivanje o ustavnim zalbama zbog povrede ljudskih prava

2 Vidi: Lukic, Vukovic, Komentar Ustava Republike Crne Gore 1992, (dalje: Ko-
mentar) Kulturno-prosvjetna zajednica, Podgorica, 2002, str.119.

3 Komentar, str.109-110.

4 Vidi M. Kostic-Mandic, Zakonska regulative zastite Zivotne sredine, u: Zakonska
regulativa i ostali upravljacki sistemi, Podgorica, 2003, str. 25-29.
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i sloboda zajamcenih Ustavom* (¢l.168 [5]), $to ukazuje na namjeru da
se stvori osnov za neposrednu zastitu ustavom garantovanih ljudskih
prava pred Ustavnim sudom. Ako bi ovo rjeSenje iz ekspertskog teksta
bilo zadrzano, njime bi se omogucila §iroka individualna zastita ovih
prava neposredno na osnovu Ustava.

Prva dva stava odredbe o pravu na zdravu Zivotnu sredinu (¢l.79) su
gotovo doslovno preuzeta iz Ustava Republike Crne Gore, koji propi-
suje da svako ima pravo na zdravu Zivotnu sredinu i na blagovreme-
no i potpuno obavjestavanje o njenom stanju (¢l. 19). Ekspertski tekst,
umjesto pojma ,potpuno®, koristi pojam ,istinito obavjestavanje o sta-
nju zivotne sredine*.

Ovo pravo je postavljeno kao opste pravo (,svako ima pravo“), sto bi
znacilo da ne samo gradani Crne Gore, vec i npr. turista, koji krace bo-
ravi u Crnoj Gori moze da tuzi, u cilju ostvarenja svog prava.

Razumljiva je motivacija autora ekspertskog teksta da zbog faktickog
stanja u ovoj oblasti koriste upravo izraz ,istinito“ obavjestavanje, ali
smatram da ovom terminu nije tu mjesto. Jer, pravo na obavjestavanje
o stanju zivotne sredine, podrazumijeva ne samo davanje informacija
na osnovu zahtjeva gradana,’ vec i aktivho ponasanje drzavnih organa,
koje podrazumijeva samoinicijativno obavje$tavanje javnosti o pitanji-
ma od interesa za stanje i zastitu zivotne sredine. Ipak, iako je republi-
ckim propisima'® proklamovana obaveza drzavnih organa da aktivno
informisu javnost o pitanjima iz svoje nadleznosti, praksa je Cesto dru-
gacija. U oba slucaja, drzavni organi su duzni da postupaju po zakonu
i oni su odgovorni za istinitost podataka, koja se pretpostavlja. S druge
strane, potpunost podataka koji se stavljaju na uvid javnosti moze ce-
sto biti sporna (uvijek moze postojati opravdanje zasto odredeni podaci
nisu objavljeni u cjelosti).

Clan 79 u stavu 2 proklamuje da je svako duZan da ¢uva i unapreduje Zivo-
tnu sredinu, $to je istovjetno rjeSenje iz clana 19, stav 2 vazeceg Ustava.”
Ovdje je opravdano koriscenje izraza ,svako®, jer podrazumijeva da je, ne
samo Covjek kao pojedinac, vec i kolektiviteti (privredni subjekti, udruzenja

5 Na osnovu Zakona o slobodnom pristupu informacijama.

6 Vidi: Zakon o zivotnoj sredini (sredstva postizanja ciljeva zastite Zivotne sre-
dine-¢l.6 st.1o; osnovni principi zastite Zivotne sredine, ¢l.11 i 12; uspostavljanje
informacionog sistema Zivotne sredine Republike, ¢l.25; informisanje i javnost
podataka, ¢l. 271 28).

7S tom razlikom $to vazedi Ustav koristi izraz ,,obaveza“, a ne ,duznost®.
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gradana, drzavni organi) obavezni da preventivno djeluju u cilju sprecava-
nja nastupanja Stete.

Mala povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim sloboda-
ma sadrzi i stav o odgovornosti svih, a narocito drzave za zastitu zivotne
sredine.”® Potenciranje odgovornosti najsireg kruga subjekata bi bilo
dobro unijeti i u tekst novog Ustava Crne Gore.” Takode, smatram da
bi trebalo prosiriti objekat zastite, kako bi se obuhvatila ne samo zivo-
tna sredina, vec i priroda.?°

U dijelu IV ekspertskog teksta naslovljenom: , Ekonomsko uredenje u
clanu 93 stav 2, koji nabraja vrijednosti na kojima se zasniva ekonomsko
ustrojstvo u Crnoj Gori, naslo je mjesto odredenje o ,odgovornosti svih
za ouvanje prirode i zdrave Zivotne sredine“. Smatramo da se svrha nor-
me moze efikasnije ostvariti na osnovu prethodno obrazlozenog rjesenja,
koje podrazumijeva da se ovo odredenje, u naprijed predlozenoj formi,
pozicionira u dijelu koji se bavi ljudskim pravima i slobodama.

Clan 94, stav 3 ekspertskog teksta predvida da se privredivanje i pre-
duzetnistvo mogu ograniciti radi: ,zastite zdravlja, prirode, Zivotne
sredine i bezbjednosti“.?* Ako uporedimo sadrzaj navedenog ¢lana sa
sadrzajem clana 65 vazeceg Ustava kojim se uspostavlja obaveza drzave
da stiti Zivotnu sredinu i ustanovljava ogranicavanje sloboda privrediva-
nja i preduzetnistva u cilju zastite Zivotne sredine?* vidimo postojanje
znacajne razlike. Ona je prisutna vec¢ u pristupu ovoj problematici, jer
naslov ove odredbe u vazecem ustavu (,Drzava i priroda“), kao i impe-
rativni ton norme, obavezuje drzavu da djeluje kako preventivno, tako
i represivno u cilju zastite zivotne sredine. To podrazumijeva i donose-
nje i preduzimanje mjera za njenu zastitu, kao i sankcionisanje povre-
da i ugrozavanja zivotne sredine na osnovu zakona.

Preuzimanje rjeSenja iz vazeceg Ustava, uz dodavanje zastite zdravlja,
prirode, (odbrane) i bezbjednosti supsumiralo bi predlozeni stav 3 ¢la-

18 Svako, a posebno drzavna zajednica i drzave ¢lanice, odgovoran je za zastitu

zivotne sredine“ (Clan 46 st. 2).

19 Tsto rjeSenje je preuzeo novi Ustav Srbije u ¢l 74 st.2.

20 Za pregled antropocentri¢nih i ekocentri¢nih shvatanja vidi: V. Rakic-Vodine-
li¢, Ekolosko pravo kao pravo ¢oveka, Pravni Zivot br. 9/1995.

2 Uporedi sa ¢l 50 st. 2 Ustava Hrvatske i ¢1.83 Ustava Srbije, kao i ¢lanovima 772
i74 Ustava Slovenije.

22 Integralni tekst ove odredbe glasi: , Drzava §titi Zivotnu sredinu. Sloboda pri-
vredivanja i sloboda preduzetnistva ogranicene su zastitom Zivotne sredine.”

»3 Komentar, str.r70.
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na 79.24 Njegov bi sadrzaj bio obuhvacen navedenim stavovima, a u
vecoj mjeri bi korespondiralo opredjeljenju za ekolosku drzavu.

I na kraju, smatram da ¢lan 99 Ekspertskog teksta, koji predvida da
je svako ko iskori§cava prirodna bogatstva, ,duzan da to ¢ini saglasno
njihovoj namjeni, po propisima o njihovom kori§cenju i na nacin ko-
jim se obezbjeduje zdrava zivotna sredina“, a da se zakonom odreduju
uslovi i nacin utvrdivanja naknade Stete nanesene zivotnoj sredini, ne
unosi novi kvalitet u odnosu na naprijed analizirane odredbe i da bi bio
prikladniji, uz izvjesne modifikacije, kao ¢lan zakona koji se bavi tom
problematikom.

24 Integralan tekst ovog stava glasi: ,Drzava je duzna da preduzima sve neopho-
dne mjere u cilju zastite Zivotne sredine*.
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Izvodi sa javne rasporave o temi:

,,Kakav je Ustav potreban
evropskoj Crnoj Gori“

odrzane u organizaciji Fondacije Heinrich Boll
(Podgorica, 22. decembra 2006. godine)

Daliborka Uljarevi¢: Razgovor o novom crnogorskom Ustavu ne pocinje
svakako veceras, ni ovdje. Rasprava je otvorena vec neki vremenski period
u razlicitim oblicima u razlicitim okolnostima i od razlicitih subjekata.
Praksa organizovanja javnih debata, okruglih stolova i konferencija je vec
krenula ubrzanom dinamikom od novembra ove godine, pocevsi od okru-
glog stola Centra za razvoj nevladinih organizacija i Fondacije instituta za
otvoreno drustvo, prateci na drugoj strani inicijativu NVO sektora upucenu
donosiocima odluka i Siroj javnosti. U tom kontekstu vidim i ovaj skup: kao
Jjedan nastavak napora civilnog drustva da doprinese toliko potrebnoj argu-
mentovanoj debati i jednom kritickom diskursu o pitanjima koja su veoma
bitna u procesu donoSenja samog Ustava, ali i onim pitanjima koja sam
Ustav definise. Raduje me Sto se kroz civilno drustvo ovaj procas odvaja od
politickih partija, Sto se pruZa mogucnost Siroke participacije u kreiranju
najviseg akta jedne zemlje, a time posredno i kvalitetno nove zajednice. Crna
Gora sada ima priliku da ustavni dokument napravi na najbolji nacin i
svakako ce nam svima ovdje biti vrijedno da cujemo analize, komentare i
preporuke koje nam mogu dati nasi vecerasnji gosti.

Ovaj skup je jedan u mnostvu slicnih, ali je osobit i vrijedan. Ja sam sasvim
sigurna da ce nam donijeti jedan novi kvalitet u vec zapocetoj debati koja bi-
tno odreduje neke smjernice razvoja naseg drustva. Naglasavam da je osnova
analize koju cemo veceras cuti Ekspertski tekst ustava koji je sacinio Savjet
za ustavna pitanja Skupstine Republike Crne Gore. Posebno mi je zado-
voljstvo da vam predstvim naseg prvog panelistu, profesora doktora Edina
Sarcevica sa Pravnog fakulteta iz Lajpciga.

Edin Sarcevi¢: Ja ¢u najprije govoriti o problemu organizacije i podjele
vlasti u ustavnom tekstu koji nam sluzi kao model za raspravu o no-

vom ustavu Crne Gore. Medutim, lakSe se naci u poziciji analiticara
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i kriti¢ara postojecih ustavnih rijeSenje, nego u poziciji predlagaca. Ja
bih, zbog toga, najprije, naglasio da raspravu o ustavnom rijeSenju mo-
zemo voditi na nacelnoj razini. To znaci da se mozemo pozabaviti usta-
vnim principima i na¢inima na koji je uopce Ustav doneSen. Naravno,
raspravu mozemo voditi i na razini koja se bavi sasvim konkretnim,
pojedinacnim rjeSenjima. Ovdje se moramo pozabaviti pored ustavnih
normi i ustavno-pravnim pravilima koja su konkretizirana u organiza-
cionom dijelu Ustava.

Ja bih zapoceo s nacelnim aspektima, u nadi da ¢emo u zajednickoj
raspravi, koju ¢emo ili sami isprovocirati, ili ¢e impulsi uslijediti iz pu-
blike, moci raspraviti bar neka konkretna ustavna rijesenja.

Htio bih naglasiti da je svakom pravniku koji nije duboko involviran u
politicku, etnicku, kulturnu, istorijsku situaciju Crne Gore, dosta tegko
iz suhog ustavnog teksta iscjediti dogmatske poruke. Naime, komple-
tna ustavno-pravna procedura u Crnoj Gori pati od boljke koja je vec
postala simptomaticna, vidjeli smo je u proceduri donosenja novog sr-
bijanskog Ustava, naime, nudi se na diskusiju gotov ustavni tekst bez
propratnih objasenjenja. Tako dobijamo tekst koji nema odgovarajuce
obrazlozenje, ili pratece misljenje ekspertske komisije. Ne postoje pro-
tokoli, ne vidi se zbog ¢ega je Savjet za ustavna pitanja usvojio konkre-
tno rijeSenje, u kom pravcu se kretala argumentacija, kako su glasile
diskutirane alternative i tako dalje. Crna Gora u proceduri donosenja
novog Ustava ima $ansu i obavezu da svoju ustavno-pravnu historiju
zakiti ogovaraju¢im dokumentima, ali da ta dokumenta ostavi i bu-
ducem Ustavnom sudu, odnosno, pravnoj nauci koja ce biti pozvana
da se pozabavi, ne samo ustavnim tekstom, nego i razlozima koji su
opredjeljivali za donoSenje odgovarajucih rjesenja. Ja bih ve¢ na ovom
mjestu pledirao na crnogorske pravnike i politicare da u fazi koja im
predstoji neizostavno sac¢uvaju odgovarajucu dokumentaciju, sacine i
kompletiraju protokole iz odbora i skupstinskih tijela koja ce raditi na
daljoj doradi Ustava. Bez protokola ustavnih komisija kasnije nece biti
moguce rekonstruirati volju ustavotvorca, $to je u drzavama koje hoce
da imaju odgovorne ustavne organe, posebno, odgovorno ustavno pra-
vosude, neophodno.

Sto se ti¢e samog ustavnog teksta, isticem da bih radije bio u poziciji
nekoga ko bi branio ovaj ustavni tekst i njegova normativna rjesenja
nego nekoga ko bi pojedina ustavna rjeSenja morao izloziti argumenti-
ranoj kritici. Nacelno uzev, smatram da su normativna rjeenja u ovoj
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formi, redakcijski nedotjerana, tehnicki korektno uradena i da mogu
posluziti kao dobra osnovica za dalju raspravu i za eventualnu doradu
ustavnog teksta. Gdje pocinju moji problemi sa ustavnim tekstom?

Oni pocinju tamo gdje se princip podjele vlasti konkretizira u konkre-
tnim ovlascenjima pojedinih segmenata i organa drzavne vlasti. Prije
svega se uocava da je ustavni tekst u pogledu podjele vlasti moderan, da
u formi ustavnog principa proklamira da je nacelo podjele vlasti jedan
od nosecih ustavnih principa Republike Crne Gore. Ustavni principi,
postovane kolege, nisu programski ciljevi, ili ustavna poezija, kako se
to Cesto misli, nego su norme iz kojih se izvode odgovarajuce naredbe,
normativne zapovijesti. One obavezuju. U klasi¢ne ustavne principe u
evropskom kulturnom krugu osim ustavne podjele vlasti spadaju npr.
pravna drzavnost, socijalna drzavnost i demokratija. U drzavama koje
su federalno odredene dolazi i princip savezne drzavnosti. U susjednoj
drzavi Bosni i Hercegovini, koja se nekada zvala Republika Bosna i
Hercegovina postoji ustavni model koji je dogovoren u okviru medu-
nardonog sporazuma. Tamo se postavilo pitanje o polozaju tzv. kon-
stitutivnih naroda i Ustavni sud je zahvaljujuci austrijskom sudiji, Jo-
sefu Marku, iz ustavnog principa demokratije izveo nov ustavni model
za entitetske ustave i potpuno preobrazio ustavno ustrojstvo BiH. Sve
napominjem kako bih pokazao da ustavni principi imaju dogmatski
sadrzaj i da za jurisdikciju imaju funkciju ustavnih zapovjedi koje opti-
miraju kompletan ustavni tekst i omogucuju da se iz njih, po potrebi,
dakle kada nemamo konkretan ustavni tekst, izvedu odrdena ustavna
rjeSenja koja se mogu na konkretan slucaj primjeniti.

Vrac¢am se podjeli vlasti - ona je ovdje propagirana kao ustavno nacelo.
Kada malo konkretnije proucimo ustavna rjesenja i postavimo pitanje
kako je podjela vlasti u samom ustavnom tekstu detaljno programirana,
vidjecemo da se radi o jednom modelu koji bismo, sasvim uvjetno, mo-
gli nazvati polupredsjednickim ili mijeSanim sistemom podjele vlasti.
Meni je palo u oci, i od prvog Citanja teksta imao sam zapravo takav
osjecaj, to ¢u sasvim oprezno naglasiti, da je ovdje funkcija predsjedni-
ka drzave pozicionirana kao funkcija jednog sekulariziranog kralja, se-
kulariziranog knjaza. Imao sam osijecaj kao da su pisci ustavnog teksta
ve¢ unaprijed imali u vidu osobu koja bi mogla u Crnoj Gori figurirati
kao buduci predsjednik drzave i da su u tu li¢nost, koja bi prema svim
valjanim pretpostavkama morala biti poStena, pravedna, olicenje sveto-
sti i nepristrasnosti, interpolirali sve pojedinacne ustavne kompetencije
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i nadleznosti. Tako da je, sve u svemu, ustavni propis i princip podje-
le vlasti zadobio jednu formu mjeSovitog, polupredsjednickog sistema
u kojem predsjednik ima posebne, izrazito osamostaljene funkcije je-
dnog zaokruzenog i samodovoljnog segmenta izvr$ne vlasti.

Interesantno je da Ustav izri¢ito propisuje da je predsjednik dio izvr-
$ne vlasti. Kada se pogleda kako je predsjednik situiran u ustavnom
sistemu, pored Vlade i ostalih djelova izvrsne vlasti u koje, tako mislim,
spada i javno tuzilastvo, dobija se slika ustavnog uredenja koje inteli-
gentnim upravljanjem paralmentarnim sistemom moze voditi prema
posebnoj vrsti predsjednic¢kog despotizma. Najprije sam bio u dilemi
kako odrediti prirodu tuzilastava: da li su to zasebne vlasti ili one spa-
daju u segment izvr$ne vlasti ? Na kraju sam dosao do zakljucka da
tuzilastva moraju fungirati kao izvr§na vlast, posto izvrsavaju zakone,
ne obavljaju zakonodanu niti izvr$nu funkciju. Tako se pokazalo da
unutar segmenta izvr$ne vlasti Ustav programira vise osamostaljenih
vlasti, ali predsjednik i predsjednicka ovlascenja, u izvesnom smislu
strSe. Ona nisu harmonizirana sa ovlascenjima Skupstine, odnosno, sa
ovlascenjima Vlade. Predsjednicka ovlacenja su prenaglasena i narusa-
vaju demokratski princip, kako ga proklamira i ovaj ustav, ali i ostale
evropske demokracije. Predsjednik raspolaze presirokim kompetenci-
jama i Ustav mu jamci §iroko postavljen imunitet; tekst je inace natr-
pan imunitetima i imuniziranim funkcionerima.

Ustav je ponudio dvije opcije glede izbora predsjednika drzave. U je-
dnoj se bira neposredno, biraju ga svi gradani na opstim izborima, u
drugoj, bira ga Skupstina. Ako pogledamo masu ovlascenja koja idu uz
predsjednicku funkciju, ako uzmemo u obzir kakve organe predlaze,
kakvim imunitetima je opremljen, kako se pokrece njegova odgovor-
nost, doci ¢emo do zakljucka da je to jedna vrsta gotovo neodgovornog
drzavnog organa, koji u sistemu podijeljene vlasti, unutar izvr§ne vlasti
predstavlja zasebnu, visoko osamostaljenu vlast. Zasebnu vlast u tom
smislu da ju je tesko, gotovo nemoguce kontolirati. U takvoj situaciji se
mora postaviti pitanje da li ustavna projekcija politickog Zivota moze
sprijeciti predsjednika drzave da isklizne u neku vrstu despotije. Reci-
mo u onu vrstu predsjednickog despotizma, autoritarno uoblicene vla-
davine, koji je npr. bio karakteristi¢an za prvu fazu hrvatske ustavnosti
- ona je poprimala forme autoritativne vladavine predsjednika hrvatske
drzave, Tudmana, poznate kao ,era tudmanizma“. Meni se, sve u sve-
mu ucinilo da predsjednik u ovom sistemu raspolaze kompetencijama
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koje njegovu funkciju izvode iz podnosljivih okvira jednog demokratski
legitimiranog tijela.

Ako sve predsjednicke komepetencije stavimo na jednu stranu i posta-
vimo pitanje kako ga birati, dosao sam do zakljucka da ovom ustavnom
modelu odgovara neposredan izbor. Cak i kada bi se njegova ovlasce-
nja u bitnoj mjeri reducirala, ¢ini mi se da ustavni model jo§ uvijek
odgovarao neposredno legitimiranom predsjedniku, odnosno, da ne
bi bilo sasvim opravdano zagovarati tezu da predsjednika sa ovakvim
kompetencijama bira Skupstina. Ako smijem kazati, to bi bila osnovna
primjedba.

Interesantno je takode da postoji jedna ustavna formulacija po kojoj
predsjednik predlaze skupstini odredene mjere, izmedu ostalog izbor
odgovarajucih organa, predlaze isto tako i raspustanje Vlade. Kada se
jezicki i sistematski rastumaci termin ,predlaze“ dospijeva se do za-
kljucka da Skupstina u takvim situacijama nema nikakvog izbora, nego
da mora de facto, prihvatiti predsjednicki predlog. Tako se odluke o po-
puni organa koje predsjednik predlaze donose vec u okviru predsedni-
cke odluke. Dakle, predsjednik bi de facto bio onaj organ koji bi donosio
odluku i Skupstini definirao odredeno rjeSenje o kojem bi Skupstina
mogla samo aklamacijom da se izjasni, da prihvati ili ne prihvati takvo
rjeSenje.

Postoje misljenja da treba povesti diskusiju o jednodomom i dvodo-
mom skupstinskom tijelu. Naime, potrebno je pazljivo odmijeriti da li
je zaista jednodoma skupstina jedino rjeSenje koje adekvatno ilustri-
ra politicku scenu Crne Gore ili je moguce, barem u diskusiji, uvesti
pitanje dvodomog skupstinskog tijela. Jer dvodome skupstine ne ka-
rakteriziraju samo federalno uredene drzave. Drugi skupstinski dom
moze imati tzv. ventilsku funkciju, u njoj se mogu artikulirati politicki
interesi onih snaga i politickih opcija koje mogu predstavljati prijetnju
za harmonizirani rad jednog skupstinskog tijela, ali i kondenzirati po-
liticke ideje koje se ne mogu na najbolji nacin predstaviti u skupstini
sa jednim domom. Ja mislim u prvom redu na mogucnost etnickih
konflikta u Crnoj Gori. Na pozadini vjesti i informacija koje se provlace
kroz crnogorsku stampu stekao sam sliku da Crna Gora nije imuna na
etnicke konflikte, da postoje etnicki motivirani, dijelom, i vjerski oboje-
ni politicki stavovi i da ne postoji ona vrsta patriotizma koju bismo mo-
gli nazvati ustavnim patriotizmom. Smatrao sam da bi se u tom smislu
mogla povesti diskusija o pitanju da li bi se alternativni politicki sasta-
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vovi mogli bolje artikulirati u zasebnom politickom tijelu i u nekom
drugom politickom domu koji bi imao savjetodavne politicke funkcije,
ili bi po ugledu na neke druge drzave imao funkciju gornjeg doma sa
pravom zakonodavnog veta, u zakonodavnim procedurama koje se ticu
vrlo specificnog kruga etnickih, vjerskih ili stru¢no-poslovnih (po ugle-
du npr. na slovenacki Ustav) interesa. Naravno, takav put nije liSen ri-
zika i ja sam potpuno svjestan da u crnogorskoj konstelaciji drugi dom
mozda predstavlja suvi§an nakit, da predstavlja dodatno parlamentarno
tijelo koje bi samo smetalo u pojednostavljenim procedurama dono-
Senja zakona. Ali mi se isto tako ¢ini svrsishodnim povesti diskusiju
o toj temi. Jer postoji masa argumenata koja govori u prilog i jednoj i
drugoj tezi, a iz datog predloga se ne vidi $ta je pisce teksta rukovodilo
pri opredjeljenju za jednodomi parlament.

Mozda jos sasvim kratko: Crna Gora sada ima priliku da preispita svoj
nacionalni koncept, da povede diskusiju o konceptu ustavnog patrioti-
zma po kojem fungiraju sve moderne drzave zapadnoevropskog kul-
turnog kruga. To je teza koju ¢u ukratko izloziti a ujedno i ponuda za
diskusiju. Teza glasi: nacionalno pitanje nije etnicko pitanje, nije pita-
nje jezika, kulture, porjekla itd., nego je ustavno-pravno pitanje u tom
smislu, da se pojam nacije mora redefinirati upotrebom javnopravnog
diskursa tako da se pri odredivanju pojma nacije i nacionalnog u prvom
redu rukovodi univerzalnim kategorijama internacionalnog i ustavnog
prava. Sasvim pojednostavljeno kazano, ta bi teza glasila: nacije su za-
pravo jednake drzavljanstvu. U tom smislu bi jedna nacija obuhvatala
gradane sve drzave, ali bi ona istovremeno ukljucivala pripadnike vise
naroda i u tom bi smislu narodi predstavljali zajednice porijekla, jezika,
religije, svijesti o porijeklu, o zajednickoj sudbini itd. Taj nacionalni
koncept omogucuje homogenizaciju na bazi vjernosti jednom ustavu,
on projecira lojalnost Ustavu kao sustinu patriotizma; dakle, ja sam
patriota zato §to jedan ustavni sistem i njegove vrijednosti prihvatam
kao svoje, zbog toga $to se mogu poistovijetiti sa tim ustavom i spreman
sam ga braniti po cijenu zivota. Pokusavam naglasiti da je u sadasnjoj
fazi crnogorskog ustavotvrostva potrebno traziti ustavni model sa ko-
jim se svaki apstraktni covjek moze poistovjetiti, ali sa kojim se moze
poistovijetiti i svaki kolektivitet, svaki narod.

Zbog toga plediram da se sasvim ozbiljno razmotri pitanje mogucnosti
redefiniranja crogorske nacije i ustavnog osnazenja crnogorske nacije,
kao zajednice drzavljana koja obuhvata istovremeno sve gradane Crne
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Gore i sve narode koji obrazuju takvu crnogorsku naciju. Kako ce se
narodi konkretno zvati, to ¢e definirati svaka zejdnica za sebe, bez prava
da jedna zajednica definira pripadnike druge zajednice, njihov jezik,
kulturu isl. Teza je, naravno, stavljena na diskusiju; razgovor o njoj mi
se ¢ini neophodnim. Ja sam je ovdje svjesno ubacio jer sam misljenja
da bez razjasnjenja ovog problema nece biti moguce otvoriti pitanje
o donosenju drzavnog Ustava s kojim ce se svaki gradanin ali i svaki
kolektivitet u Crne Gore moci poistovijetiti i prihvatiti ga kao sopstveni
ustav. Hvala vam lijepo na paznji. Nadam se da je ovaj grub prijesek
bio dovoljno razumljiv, naravno, bio bih vrlo zahvalan za jasan stav o
ponudenim tezama.

Daliborka Uljarevi¢: Zahvaljujem se doktoru Sarcevicu, a sada bih rijec dala
doktoru Bogoljubu Milosavljevicu sa Pravnog fakulteta, Univerziteta ,, Union”
iz Beograda.

Bogoljub Milosavljevi¢: Ja ¢u takode u jednom, prethodnom izlaganju
markirati nekolike stvari, bez ulaZenja u niz pojedinosti koje bi takode
zasluzivale paznju. I ja mislim da je Crna Gora, ta¢no jedan vek na-
kon Nikolinog i Nikoldanjskog Ustava, u prilici da sada donese jedan
sopstveni ustav i da on naravno bude izraz i prave volje crnogorskog
naroda, a i onoga §to je inace u nazivu ove nase teme sadrzano, jedne
evropske Crne Gore. Dakle, na principima koje podrazumeva to §to mi
nazivamo Evropom i evropskim principima ustavnosti. Tekst je, ja ga
tako dozivljavam, jedna prethodna, ¢ini mi se radna verzija, moguceg
ustavnog teksta i mislim da ne bi bilo dobro ako bi se taj tekst doziveo
kao isuvise fiksiran tekst, tekst od koga se ne bi odstupalo i koji se ne
bi dalje doradivao. U njemu, naime, ima niz mesta koja bi zahtevala da
se o njima ozbiljno razgovara i da se pokusa sa pronalazenjem nekih
adekvatnijih reSenja.

Prvo §to mi se ¢ini jeste da je sistematika ovog ustavnog teksta, uglav-
nom dobro pogodena. Tu su uglavnom svi oni delovi koje inace oceku-
jemo da vidimo u pisanom ustavu, a ima, ¢ini mi se, i ne$to vise detalja
nego §to je to uobicajeno za ustavni tekst. Kada sam vec govorio o siste-
matici, ¢ini mi se da nije dobro pogodeno mesto dela o vojsci, koje je tre-
balo da se nade u delu o drzavnim organima i koje je nekako izdvojeno
ujedan poseban deo od svega jednog ¢lana. Isto tako mi se ¢ini da mesto
o medunarodnim odnosima nije dobro locirano i, takode, da odredba
o vanrednom stanju, koje se sada nalazi u delu organizacije vlasti nisu
adekvatno situirane. No, kazem, to su manje-vise tehnicka pitanja.
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Sledece §to mi pada u o¢i i ¢ime sam se viSe pozabavio jeste pitanje da
li se tekstom precizno ureduje postupak revizije, delimi¢ne i potpune.
Meni je, eto, upalo u o¢i to da je zakonodavac odstupio od tog postu-
pka, pa bih nesto o tome rekao iako mi se ¢ini da je to vama poznato.
Dakle, kad zakonodavac svojim aktom odstupi od ustavnih odredaba i
uredi postupak donosenje Ustava na nacin koji je drugaciji od onog koji
je ve¢ propisan u Ustavuy, to se u ustavno-pravnoj teoriji oznacava kao
svojevrsna uzurpacija ustavotvorne vlasti. Nije prirodno, po mom mi-
§ljenju, da se o ustavotvornom organu i ustavotvornom postupku odlu-
Cuje zakonodavnim, umesto ustavotvornim putem. DonoSenje novog
ustava prema ¢l.11g Ustava Crne Gore, vazeceg, iz 1992. podrazumeva
radnju dva, po sastavu razlicita, legislativna organa. Naime po usvaja-
nju predloga novog ustava, Skupstina se raspusta, a zatim se u roku od
9o dana saziva nova skupstina i ona dvotre¢inskom vecinom odlucuje
o donosenju novog Ustava. U ovom je resenju, zapravo, kako kazu teo-
reti¢ari Ustavnog prava, sadrzana prikrivena volja naroda, prikriveni re-
ferendum, na kojem se gradani prilikom izbora nove skupstine, uistinu
izja§njavaju za ili protiv predlozene izmene Ustava. Nova je Skupstina
pri tom vezana predlogom za promenu Ustavu prethodne Skupstine,
pa izlazi da se odstupanjem od ustavom propisane procedure za dono-
Senje novog ustava zaobilazi volja naroda kao ustavotvornog ¢inioca.
Ja imam ovde citav niz ustava gde takvo reSenje postoji, ne bih vas tim
navodima zamarao, ve¢ bih samo konstatovao da tu temeljnu ideju ¢ini
zahtev da revizija ustava, pa i ona potpuna, treba da postuje stabilnost
postojeceg ustavnog poretka, jer je i to vazno pitanje.

Drugo, bitnije, zapaZanje tiCe se zadrzavanja dva prilicno neuobicajena
reSenja, iz takozvanog Zabljackog ustava iz 1992.godine. Prvo se rese-
nje odnosi na zabranu §trajka zaposlenima u organima i drugim insti-
tucijama drzave i jedinicama lokalne samouprave, kao i pripadnicima
vojske i policije. To je i u ovom ekspertskom tekstu ¢l. 7o, stav 2. Ovo
je reSenje najpre naslo mesto u Ustavu Savezne Republike Jugoslavije
iz 1992. godine, pri cemu je osim zabrane Strajka bila primenjena i
zabrana sindikalnog organizovanja. To je i tada za nas bilo potpuno
novo resenje i ono se i tada branilo specificnom situacijom u kojoj se
nalazila SRJ, 1992. godine. Iako zabrana $trajka nije suprotna medu-
narodnim dokumentima, to reSenje je bilo predmet brojnih kritika, a s
druge strane, zabrana sindikalnog organizovanja suprotna je svim me-
dunarodnim dokumentima - pogotovu ako se ovako Siroko primeni,
kako je sada ucinjeno u ekspertskom tekstu. Ne vidim, dakle, razlog da
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se zabrana Strajka proSiruje na sve zaposlene u organima i institucija-
ma drzave i jedinicama lokalne samouprave. Mislim da je ta zabrana
presiroko postavljena.

Druga stvar preuzeta iz Zabljackog ustava iz 1992. godine, ¢ini mi se,
zasluzuje daleko §iru paznju, a to je pitanje o odgovornosti Vlade. Ono
je veoma slabo razradeno u ekspertskom tekstu. Vlada, odnosno njena
odgovornost, postavljena je tako da se moze izvrgnuti u nesto sasvim
drugo. Moze se izvrgnuti u odgovornost Skupstine prema Vladi, a ne
u ocekivanu odgovornost Vlade prema Skupstini. To se narocito vidi
iz prava Vlade na disoluciju, odnosno raspustanje Skupstine. To je ne-
Sto §to nije bas saglasno parlamentarnom obrascu, parlamentarnom
sistemu. Dodatna losa stvar koja je opet preuzeta iz Ustava iz 1992. go-
dine, jeste kancelarski princip u obrazovanju Vlade po kome premijer
u sopstvenu senku stavlja sve ministre. Pravo raspustanja Skupstine,
a o tome mislim suprotno od kolege Sarcevica, treba da pripada sefu
drzave, jer to nalaze parlamentarni obrazac, buduci da je vlada nosilac
efektivne, izvr$ne vlasti, a Sef drzave bi trebalo da bude izraz drzavnog
jedinstva i izmaknut od tenzija koje su po prirodi stvari prisutne u sva-
kodnevnim odnosima Vlade i Skupstine. Resenje iz ¢lana 113 ekspert-
ske verzije nije dalo bitne novine ni u pogledu razloga za raspustanje
parlamenta. Na tom mestu je samo reeno da Vlada moze da raspusti
Skupstinu, ako ona duze od tri meseca ne postigne kvorum na sedni-
cama ili iz drugih razloga za to vreme ne obavlja poslove iz svoje na-
dleznosti. Medutim ni navodenje ovih razloga ne donosi sklad ovom
reSenju. Jer, ,neobavljanje poslova iz nadleznosti Skupstine“ je, ¢ini mi
se, isuviSe rogobatna formulacija, koja pruza obilje mogucnosti za lose
ishode. Ako, na primer, u roku od tri meseca Skupstina ne uspeva da
radi zato §to opozicija koristi svoje legitimno pravo opstrukcije, Vlada
bi mogla da raspusti Skupstinu. To ba$ ne bi bilo logi¢no.

I treca od ovih sustinskih stvari, koju bih voleo da danas malo vise ra-
zmotrimo, tice se dela o ljudskim pravima i slobodama. Ako kasnije
bude bilo vremena da se na neka od ovih pitanja vratimo, ja ¢u izneti
vrlo konkretna zapazanja i o tome. Meni se ¢ini da je ovaj deo, Citavo
poglavlje o ljudskim pravima i slobodama, generalno slabije formuli-
san od dela u onom dokumentu, koji zovemo ,Mala povelja“, ,Povelja
o ljudskim i manjinskim pravima, gradanskim slobodama Srbije i Crne
Gore“ od 28. februara 2003. godine. Na nekoliko mesta ima takvih for-
mulacija iz kojih se jasno vidi da pojedina ljudska prava nisu dobila
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jasan sadrzaj i smisao, da su neka ljudska prava izostavljena, da su neka
manje precizno formulisana nego §to je potrebno, a ima i mesta na ko-
jima se po pitanju nekih ljudskih prava islo u preterano sitne detalje.

[ ostaje, s tim cu zavrsiti, formulisanje manjinskih prava. Ona su ovde
samo okvirno navedena, pa je receno da ce se o tome kasnije jos videti.
Ta prava su daleko slabije formulisana nego u onoj, ranije pomenutoj
»Maloj povelji“.

Daliborka Uljarevi¢: Hvala vam lijepo, dajem rijec gospodinu magistru Mi-
odragu Radojevicu iz Bograda.

Miodrag Radojevi¢: Na izvestan nacin moja pozicija, kao treceg govor-
nika, u neku ruku je hendikepirana, jer sam imao nameru da iznesem
neke teze koje su vezane za primenu principa podele vlasti. Sada ¢u se
potruditi da u fokus svog izlaganja stavim samo izvesne disonantne
tonove u odnosu na izlaganje profesora Sarcevica.

Svoje izlaganje naslovio sam , Ustavno-pravni i politicki kontekst novog
Ustava Republike Srbije“ i moram reci da sam ovaj naslov definisao
pod dva utiska. Prvi je upravo ova odluka Ustavnog suda Republike
Crne Gore, a druga je Cinjenica da je Crna Gora, na jucera$nji dan pre
101 godine, 1905. donela svoj prvi Ustav kojim je usla u red tzv. usta-
vnih drzava. U ovom trenutku ¢ini mi se da se Crna Gora nalazi pred
jednim mnogo tezim zadatakom. To je zadatak donosenja novog ustava
kojim bi Crna Gora usla u red evropskih ustavnih demokratija. Dakle,
to je problem donoSenja Ustava u kojem bi bili konstitucionalizovani
izvesni najvisi standardi u pogledu zastite ljudskih sloboda i prava i
kontrola i ogranicavanje javnih vlasti. Ja bih u narednom izlaganju ski-
cirao tri teze.

Prva teza se tice sada$nje ustavne situacije koja je veoma sli¢na situaciji
kakva je postojala u Srbiji. Druga teza je ocena da bi Ekspertski tekst
Ustava Crne Gore bi morao da pretrpi ozbiljna poboljsanja, jer sadrzi
veoma ozbiljne nedostatke. I, treca teza, da je potrebno u Ustavu pozi-
cionirati odredena ekspertska, nezavisna i regulatorna tela.

Trenutna situacija u Crnoj Gori podseca na ono §to se dogadalo u Srbiji
u proteklih par godina. No, taj politicki kontekst je u Crnoj Gori sloze-
niji i opasniji. Zapravo, postoje dve matrice politickih sukoba koji su
vezani za novi ustav. Prva je na liniji opozicija i vlast. On se moze sagle-
dati upravo u kontekstu spora koji postoji oko modela ustavne revizije,
odnosno, oko nacina donosenja novog ustava. Druga matrica rascepa,
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koja bi, po men,i u buducnosti i vise mogla da dode do izrazaja, jeste
matrica sukoba po etnickoj osnovi. Ovde se postavlja pitanje polozaja
etnickih zajednica u novom ustavu. U Srbiji je postojala samo jedna
linija spora izmedu vlasti i opozicije i ona se ticala momenta u kojem
se usvaja novi ustav. Rekao bih da su sporna ustavna pitanja, kao §to su
pitanja posrednog ili neposrednog izbora predsednika republike, pita-
nje horizonatalne i vertikalne podele vlasti ili nosilaca suverenosti, bila
zapravo u senci ustavne revizije, odnosno, momenta kada novi ustav
treba da bude usvojen. I jedna i druga srpska Vlada odlagale su donose-
nje Ustava jer donoSenje ovog Ustava znacilo istovremeno i odrzavanje
vanrednih parlamentarnih izbora. Takva situacija nije odgovarala ni je-
dnoj ni drugoj Vladi. Sadasnja manjinska Vlada odlucila se za usvajanje
novog Ustava svesna zapravo da su potroseni svi unutra$nji kapaciteti
daljeg opstanka na vlasti, a pod izgovorom da se time §tite nacionalni
interesi. U Crnoj Gori, doduse, vlast nema takav problem u pogledu
odrzavanja parlamentarne podrske, pa rekao bih, ni u pogledu rizika
raspisivanja novih izbora. Ali, ¢ini se da bi u Crnoj Gori, sa stanovista
drzavnih interesa, bilo politicki mudrije i celishodnije, odmah nakon
referenduma zapoceti sa ustavnom debatom, a odmah zatim odrzati i
izbore. Ocigledno je da je ovde politicka celishodnost odnela prevagu i
da je vlast Zelela da iskoristi Sansu koja joj se ukazala nakon proglasenja
nezavisnosti.

Podsecam vas da je u Srbiji ustavna debata trajala gotovo punih Sest go-
dina i da je ovim ustavom, §to je paradoksalno, sada najvise nezadovolj-
na stru¢na javnost. Nase nezadovoljstvo tice se kako ustavne procedure,
nacina na koji je ustav usvojen, a tako i ustavnih resenja koja su data.
Onog momenta kada su se politicke stranke u Srbiji dogovorile, grada-
ne i stru¢nu javnost vise niko nije pitao kako ce taj ustav izgledati, kakva
e ustavna reSenja biti sadrzana u novom Ustavu. Rokovi, onakvi kakvi
su nam dati uopste nisu dopustali javnosti da vise utice na modeliranje
samog ustava. Dakle, nije bilo prave javne rasprave o sadrzini ustavito
je rezultiralo odresenim ustavnim reSenjima koja moraju vrlo brzo da
budu izmenjena. Tipi¢an primer za to jeste odredba o ombudsmanu
po kojoj se on bira prostom vecinom, §to je u suprotnosti sa medunaro-
dnim standardima. Jednostavno mi smo imali slucaj da je kod nas bio
prvo donet zakon o ombudsmanu i posto se ustav pisao u velikoj brzini
nasi ustavotvorci su jednostavno samo prepisali zakonsku odredbu u
ustavni tekst, nevodeci racuna o onim primedbama koje su dosle od
strucne javnosti.
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Kada govorimo o ovom tekstu ustava, opsta ocena je da on mora da
pretrpi znacajne izmene. Ekspertski tekst ustava sadrzi odredene kon-
cepcijske nedostatke, tehnicki neusaglasena pa i protivrecna reSenja i
neodgovarajuce formulacije. Ovom prilikom bih posebno Zeleo da skre-
nem paznju na problem organizacije vlasti i na polozaj, status sudstva
i nekih drugih institucija.

Sto se ti¢e koncepcijskih defekata, pre svega mislim na koncept pode-
le vlasti, tj. horizontalne i vertikalne deobe vlasti. Najpre, u osnovnim
podelama je izostala konstitualizacija ovog nacela, $to je inace slucaj
u vecini drugih postkomunistickih drzava koje ekspressis verbis pro-
klamuju nacelo podele vlasti. I ova odredba u ¢l.1 stav 1 je nepotpuna,
jer nisu odredeni nosioci drzavnih funkcija . Dakle, takav jedan stav je
neophodan, jer je on potreban prilikom tumacenja Ustava od strane
ustavnog sudstva u slucaju sukoba nosilaca drzavnih funkcija. Potom,
¢ini mi se da se ,ekspertski ustav” nije odlucio kojem obliku parlamen-
tarnog sistema se zapravo priklonio. Da li je to klasi¢ni i raconalizovani
parlamentarni sistem, da li je tu u pitanju meSoviti, polupredsednicki
sistem ili je tu u pitanju izgradnja jednog kancelarskog sistema, s obzi-
rom na odredbu u ¢lanu 130. Ne mogu se oblikovati ustavna resenja,
a da se pri tome nema jasna ideja oblika parlamentarizma. Dakle, ne
mogu postojati identi¢na reSenja ako se predsednik bira neposrednoiu
slu¢aju kada se bira posredno. Sto se ti¢e decentralizacije, reako bih da
Ekspertski tekst ustava ne sadrzi odgovarajuce odredbe o decentraliza-
ciji, ne pominje se pravo lokalne samouprave u osnovnim odredbama,
ve¢ u ¢lanu 86, stav 1. Pominjanjem prava na lokalnu samoupravu u
osnovnim odredbama, zastita ovog prava bi se podigla na jedan visi
nivo ustavno-pravne zastite. Takode, Ustav ne sadrzi mogucnost uspo-
stavljanja dvostepene lokalne samouprave, odnosno mogucnost udru-
Zivanja.

Isto tako, odredeni instituti se ne pojavljuju u osnovnim odredbama,
iako im je tamo mesto, a odredeni instituti su neuobicajeno pomenuti
u osnovnim odredbama, npr. odredba o porezima u ¢lanu 13. Potom,
korisc¢enje neodgovarajucih formulacija kao $to je recimo formulacija
0 nezavisnosti sudstva u ¢lanu 142, stav 3. Cesta je primena ,kaucuk
normi“. Ponekad je to potpuno nepotrebno, pa i stetno, kao sto je to
slucaj sa uredivanjima trajanja Skupstine, sto se utvrduje poslovnikom.
To je zapravo pocetak trajanja zasedanja Skupstine, ¢lan 111. stav 3; ne
pravi se razlika izmedu ustavnog i zakonskog uredivanja odredenih in-
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stituta. Na viSe mesta se pominju iste odredbe, isti stavovi, npr. odredbe
o zakletvi, pa zatim formulacije po kojima broj sudija u svakom sudu
odreduje Skupstina na predlog sudskog saveta. To je odredba ¢lana 143,
stav 2, i ¢lana 1406, stav 1, potom da se porezi placaju srazmerno svojoj
ekonomskoj snazi, kao da, navodno, mi sami odlu¢ujemo koliko cemo
placati porez.

Moja treca teza glasi da je neophodno predvideti odgovarajuce demo-
kratske principe i kontrolne mehanizme u novom Ustavu Republike
Crne Gore. Pre svega je potrebno bolje urediti poslanicko pitanje i to
pre svega dodatkom jednog stava - u ekspertskom predlogu Ustava, na-
ime, u ¢clanu 132, stav 1 ili 2. Nije uredena obaveza da se u toku sednice
jednom nedeljno rezervise vreme za postavljanje poslanickih pitanja.
To je nesto $to postoji u Francuskoj, Velikoj Britaniji i Italiji. Time bi
se unapredila praksa postavljanja poslanickih pitanja i izbegle odgova-
rajuce zloupotrebe. Ustavom valja predvideti, kao $to to stoji u Univer-
zalnoj deklaraciji u oblasti pravosuda, da ce sudstvo biti nezavisno od
izvr$ne i zakonodavne vlasti, kao i da je zabranjeno svako uticanje i pri-
tisak na rad pravosuda. Odredbe o nacinu izbora sudija u ekspertskom
Ustavu na izvestan nacin dovode u pitanje ostvarivanja punog kapaci-
teta nezavisnosti sudske vlasti i upravo one principe koji su navedeni u
Preporuci Saveta ministara drzava ¢lanica saveta Evrope o nezavisnosti,
efikasnosti i ulozi sudija. Telo koje odlucuje o izboru i karijeri sudija
nije potpuno nezavisno od Vlade. To je clan 146, stav 2. Takode, predse-
dnike sudova i predsednike Vrhovnog suda, po mom misljenju, trebalo
bi da biraju sudije na opstoj sednici, a ne Skupstina. Clanom 146, stav
9 predviden je reizbor sudija, odnosno ova odredba glasi: ,Prvi put se
sudija bira na period od pet godina“ i, ¢ini mi se, da se na taj nacin opet
dovodi u pitanje nezavisnost sudstva i stalnost sudijske funkcije. Pro-
blemati¢na je takode i odredba ¢lana 142, stav 12, po kome ministarsvo
pravosuda i ombudsman kontrolisu efikasnost rada sudske vlasti. Sto
se ti¢e ljudskih prava i sloboda i odre$nih regulatornih nezavisnih tela,
ovde bih posebno naglasio da je potrebno poboljsati slobodan pristup
informacijama, onim od javnog znacaja. Ovu poziciju, dakle, treba bo-
lje formulisati u ¢lanu 49, stav 3. Zatim, je potrebno predvideti kvalifi-
kovanu vecinu koja je neophodna pri izboru zastitnika ljudskih sloboda
iprava i uneti izvesne elemente prava na pravi¢no sudenje.

Za ovu priliku ovoliko. Hvala vam na paznji.
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Daliborka Uljarevi¢: Ja bih sada ostavila prostor i za ucesnike ove debate.
Htjela bih da iskoristimo priliku i da nasim uvazZenim gostima postavite
pitanja,odnosno, da iznesete vase nedoumice u pogledu nacrta ekspertskog
Ustava.

Maja Kosti¢ Mandié: Predajem na Pravnom fakultetu u Podgorici, a i
¢lan sam Ustavnog odbora Skupstine Crne Gore ispred Pokreta za pro-
mjene, kao i moj kolega Srdan Brajovi¢. Htjela bih da zahvalim uvaze-
nim gostima, i bas zbog toga §to ovde sa nama nisu prisutni tvorci ovog
,ekspertskog ustava“, a da bismo zadovoljili onu pravnu maksimu da
se Cuje i ,,druga strana“, Zeljela bih da cujem §ta su po vama, u nacelu,
najbolja mjesta ovog teksta, bilo u smislu nekih standarda, bilo u smi-
slu eventualno inovativnih rjesenja.

Stanko Mari¢: Ja sam predsjednik Udruzenja pravnika Crne Gore i bio
sam na jo$§ jednom okruglom stolu povodom ovih pitanja. Tamo je,
takode, polaziste bio ,Ekspertski tekst ustava“, koji iz vise razloga ne
zelim da komentariSem. Ne zato $to je on log, ili $to su ga radili neki lju-
di koje ja poznajem i koji su moji prijatelji itd, nego iz prostog razloga
Sto iza tog teksta ne stoji nicija politicka volja. Mislim da je to jako lose
i da je to nesto §to ne daje pravi prostor za kvalitetnu javnu raspravu.
Mnogo bismo kvalitetnije polemisali oko necega iza Cega stoji necija
politicka volja. To je jedno pitanje. Ja zbog toga uopste necu da govorim
o Ekspertskom tekstu ustava, ali ho¢u da govorim o necemu §to je bitno
za svaki ustav, pa i za ovaj.

Prvo, vezano za pitanje politicke volje, moramo i te kako voditi racuna
o propisanoj proceduri za donosenje Ustava. Koliko ovakve rasprave
uopste imaju smisla, odnosno, kvalitetne ili manje kvalitetne sugestije,
iskustva koja mogu biti primjerena nasim potrebama, neka vec potvr-
dena ustavno-pravna rjesenja u nekim zemljama sli¢nim nagoj itd., ako
je procedura za donoSenje Ustava propisana na nacin na koji je propisa-
na.Osnovna primjedba koju ja imam na tu proceduru jeste postojanje
alternativnog rjeSenje za donosenje Ustava. Imamo, prvo, dvotrecinsku
vecinu, ali za to rjeSenje vezano je postojanje amandmana. I, vidite, to
je problemati¢no. Amandmani se usvajaju dvotre¢inskom vec¢inom. U
ustavnom odboru vecinu ima vladajuca koalicija. Znaci, u pitanju je
sistem preglasavanja. Dobro bi bilo da se uvaze argumenti, da bude
konsenzusa, ali se plagim, da to nece ici tako lako. Upravo iz jednosta-
vnog razloga - zbog procedure koja je propisana za donosenje Usta-
va. Jer iza dvotrecinske vecine stoji alternativno rjesenje, prosta vecina,
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odnosno ona jeste kvalifikovana vecina od ukupnog broja, odnosono,
od prisutnih poslanika. I onda se ide na referendum. Znaci, ako nema
dvotrecinske vecine, ide se na referendum. Ali, pogledajte kakav je to
referendum. Vecina od broja izaslih! Koliko to moze da bude procena-
ta glasaca? To nije tegko izracunati. Cini mi se da na samom pocetku
nema dovoljno politicke volje za konsenzus, kao ni za neka rjeSenja
koja su zaista potrebna Crnoj Gori sa stanovista razvoja demokratije.

U vezi sa tim, rekao bih slijedece, i molio bih da to neko prokomentari-
Se, da prokomentari$e samu proceduru, a onda bih volio neke komen-
tare, neka videnja u vezi nekoliko, po meni, klju¢nih pitanja: prvo, je li
Crnoj Gori primjerena parlamentarna demokratija, ¢ista parlamentar-
na demokratija? Ja mislim da jeste, bez mjesovitog sistema. Ali, da vidi-
mo hocemo li jak parlament, jaku Skupstinu, a mislim da to Crnoj Gori
treba. Ako pogledamo ovlascenja Skupstine, ona ne samo da nije jaka,
nego je mnogo slaba. Drugo, a u vezi s tim pitanjem je podjela vlasti.
Koje su kompetencije parlamenta? Je li to zaista samo zakonodavni or-
gan? Mi u postojecem ustavnom rijeSenju imamo predvidenu situaciju
da Vlada utvrduje i vodi unutrasnju i spoljnu politiku. Ja sam gledao u
ovim ustavima biv§ih jugoslovenskih republika, a sada drzava, i tamo
nema takvog rjesenja. Vlada samo vodi unutragnju i spoljnu politiku, a
neko je drugi utvrduje, a zna se dobro i ko!

Dalje, pitanje uzajamne odgovornosti i kontrole vlasti. Da li je to dovolj-
no jasno izvedeno? Ja mislim da je to klju¢no pitanje, da je kontrola vla-
sti pitanje svih pitanja, a narocito kontrola izvr§ne vlasti. Pominjali smo
i nezavisna regulatorna tijela. Da li su to nezavisna regulatorna tijela
koja formira Vlada? Od koga su ona nezavisna, a da pri tome ureduju
tako bitna pitanja za gradane? Kako vidite nezavisna regulatorna tijela?
Pomenuli smo budzet koji je jako vazna stvar. Rekli smo da ukoliko se
ne usvoji, Vlada moze da padne. Uvijek e se usvojiti prostom vec¢inom
ili tom uslovno kvalifikovanom vecéinom, jer kvalifikovanu vecinu Vlada
uvijek ima i budzet ce uvijek biti usvojen. To je simbioza Vlade i Skup-
Stine i zato je vrlo vazno propisati vecinu kod odlucivanja oko nekih
krucijalnih stvari. Ako je to samo vecina koja je uvijek obezbjedena kao
neka vladajuca politicka vecina, onda je parlament samo puka forma.
Tako da tu treba dobro vidjeti koja pitanja zahtijevaju kvalifikovanu ve-
¢inu u parlamentu, medu njima je i budzet i kontola budzeta, odnosno,
ko ce to da kontrolise. Je li to opet nezavisno tijelo i ko ga konstituise?
Ja znam da je, recimo, u Engleskoj pravilo, ali mi smo na zZalost daleko
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od toga, da budzet kontrolise opozicija i da na elu tijela koje kontrolise
budzet stoji opozicioni poslanik. Mislim da bi bila srecna okolnost kada
bi kod nas takvo rjeSenje moglo da prode i da bi to bilo jedno od vazni-
jih ustavnih rjesenja. Na kraju, i ne manje vazno, a kada je u pitanju
Crna Gora izuzetno je vazno pitanje prirodnih resursa. Da li prirodni
resursi treba da nadu mjesto u Ustavu i kako da se oni zastite? To je
veliki problem Crne Gore i problem mnogih generacija u Crnoj Gori.
Toliko i hvala.

Daliborka Uljarevi¢: MoZda bismo mogli da cujemo jo$ nekoliko pitanja, a
onda da zamolimo nase goste da ih prokomentarisu.

Dragan Cabarkapa: Postovana gospodo, uvazene kolege, posto je ovo
jedinstvena prilika u Crnoj Gori da se o ovako vaznim pitanjima or-
ganizuju javne rasprave van kontrole i glavnog ucesca politicara, ja se
jako zahvaljujem organizatorima ovoga skupa i odajem vam priznanje
za ovaj okrugli sto.

Ja sam magistrirao prije Cetiri godine na Pravnom fakultetu u Beogra-
du upravo na smjeru Ustavnog prava i politickog sistema, a moja tema
je bila funkcionisanje parlamentarizma u Crnoj Gori na osnovu Usta-
va iz 1992. godine. To je ovaj ustav koji evo istice i koji ce uskoro biti
prosli ustav. Medutim, to je ipak, bio jedan revolucionaran ustav, koji
je vratio parlamentarni sistem vlasti u Crnoj Gori. On je bio daleko
ispred vremena u kojem je donesen. To ja tvrdim i smatram da ovaj
novi ustav koji tek treba da bude donesen mora da bude jedan tako
napredan akt, kao §to je tradicija na ovim prostorima, gde se ustavi kao
najvisi pravni akti rade na jednom visoko stru¢nom nivou. Ustavi treba
uvijek da budu ispred vremena u kojem su pisani. Zbog toga bi bilo ve-
oma lose ako ovaj novi crnogorski Ustav ne bi imao takav nivo. E, sada
ako pogledamo kako se krenulo u samu proceduru, od pocetka rada
do ekspertske verzije koja se pojavila u javnosti, tu bi se moglo otvoriti
mnogo pitanja i to bi nas vratilo daleko nazad. Ja to u ovom momentu
ne smatram klju¢nim i zbog toga se ne bih vracao na ta pitanja. Mislim
da treba i¢i u tom pravcu da se $to vise pita stru¢na javnost, jer kod nas,
a pogotovo u Crnoj Gori, glavnu rije¢ po svim pitanjima vode politicari.
Oni Cesto nisu obrazovani za sve oblasti, pogotovo za ove oblasti koje
treba da rade visoko stru¢na lica. U tom smislu predlazem, bez obzi-
ra §to se ta ustavna verzija pojavila i sada se samo pokusava politicki
usaglasiti, a vrijeme prolazi, da se ukljuci Siroka strucna javnost, da se
radi vise verzija Ustava. Gospodin Radojevic je pomenuo da je u Srbiji
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Sest godina radeno na Ustavu, a ja znam preko mog mentora profesora
Trkulje da su u jednom momentu imali deset verzija ustava, koje su
radile razne stru¢ne ekipe. I zasto ne bi tako bilo i u Crnoj Gori, bez
obzira §to smo mi i relativno manji i imamo relativno manje stru¢nja-
ka. Mislim da bi se jedino tako doslo do jednog kvalitetnog teksta. Jer,
ako se polazi samo od jednog teksta koji politicari razmatraju, onda tu
nece dodi do kvaliteta. Politicari opet vrte neke politicke teme, sada se
pokrenula velika rasprava oko jezika, oko vecinskog ili manjinskog na-
roda, oko crkve, njenog pominjanja u Ustavu i tome sli¢no. To nas opet
vraca unazad i udaljuje od sustinskih pitanja. Zbog toga, moja ideja i
preporuka jeste da i civilni i nevladin sektor, naravno, politicke partije
i svi ostali pokusamo da damo sto veci doprinos da se dode do nekog
kostura razumnog teksta Ustava, a ta odredena politika bi se kasnije
usaglasila u zavisnosti od politicke volje ili demokratskog kapaciteta
koji u tom momentu bude postojao.

Ovde je veceras pomenuto mnogo struc¢nih pitanja o kojima bi treba-
lo raspravljati. Od strane prisutnih uvazenih gostiju pomenuto je vise
pitanja, a meni je posebno zanimljivo pitanje podjele vlasti. To pitanje
u datom nacrtu nije jasno razdijeljeno i tu se mjesa nekoliko sistema
sto kasnije u praksi dovodi do razlicitih problema. Ustav ne bi smio,
barem nacelno, da ostavi bilo kakave dileme, niti bi smio ostaviti bilo
kakve pravne praznine. I zato mislim da bi trebalo organizovati jednu
raspravu o parlamentarnom sistemu ili pojedinim funkcijama svih or-
gana vlasti koji bi ustavom bili regulisani. U vezi komentara uvazenih
profesora, pomenuo bih ovaj iznijeti koncept ustavnog patriotizma
profesora Sarcevica koji nam je postavljen kao pitanje i kao sopstvena
dilema i ideja. Ja mislim da je to jedna revolucionarna ideja, pozitivna
i jako dobra. Na nju bi se mogao nasloniti jedan koncept gradanskog
ustava. A, s obzirom na nase politicke prilike i na ¢injenicu da smo jo$
uvijek po demokratskom kapacitetu daleko od zapadnih zemalja koje
ste pominjali, Francuske i SAD, ne znam koliko je to u ovom momen-
tu moguce. Bilo bi nam potrebno mnostvo strucnih rasprava samo da
bismo pomenutu temu stru¢no elaborirali. No, mislim da ste pogodili
u srzida je to jedna od pravnih tema koju bi u buduénosti trebalo razvi-
jati. Hvala, toliko za sada i ostavi¢u mogucnost da kasnije uzmem rije¢
u odnosu na neka konkretna pitanja.

Daliborka Uljarevi¢: Hvala, culi smo jako puno pitanja, a, s obzirom na to
da nijedno pitanje nije bilo nekome konkretno upuceno, zamolila bih nase
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goste da svi prokomentarisu pitanja i primjedbe, posebno u onom dijelu sa
samog pocetka koji se ticao najboljih ili najinovativnijih mjesta u Ustavu pa
do onog koji se odnosi na komentar u vezi politicke volje, u vezi procedure,
u vezi s pitanjem da li Ciste parlamentarne demokratije ili ne, u vezi podjele
vlasti i kontrole vlasti imali smo jos i dio koji se ticao nezavisnih regulatornih
tijela, budZeta i da li prirodni resursi treba da imaju svoje mjesto u Ustavu
ili ne.

Radojevi¢: Evo, ja ¢u pokusati da unesem malo viSe svetla u ovo pitanje
o takozvanom predsednickom, o tzv. meSovitom, polupredsednickom
ili parlamentarnom predsednickom sistemu vlasti. Naime, podsetio bih
vas da je teorijska debata o oblicima vlasti zapravo intenzivno zapocela
krajem osamdesetih godina proslog veka i ona se zapravo ticala pitanja
primene najboljeg oblika vlasti u africkim i azijskim zemljama. To je
pitanje koje su postavljali eminentni teoreticari kao $to su Linci Stefan.
Pitanje je postavljeno iz perspektive koji sistem vlasti je bolji, parla-
mentarni lili predsednicki. Kasnije se uz to pitanje sa krajem osam-
desetih, odnosno pocetkom devedesetih, s pojavom postkomunistickih
drzava pojavljuju druge dileme: da li je bolje klasi¢ni racionalizovani
parlamentarni sistem ili polupredsednicki sistem. Prema profesoru
Septoriju dve su kljucne karakteristike polupredsednickog sistema. To
su takozvana bicefalna egzekutiva i neposredno izabrani predsednik.
Treba reci da u strucnoj javnosti postoji nesto $to bih nazvao a priori
negativnim stavom prema mesSovitom predsedniku. To je narocito bio
slucaj u Srbiji u vreme vladavine Slobodana Milosevica.

Kako ¢e mesoviti polupredsednicki sistem funkcionisati u praksi po
profesoru DiverZeu zavisi od Cetiri faktora. To je normativna projekci-
ja ovlascenja, drugi faktor je kompozicija parlamentarne vecine, treci
faktor je interakcija slucaja i tradicije, Cetvrti pozicija predsednika u
odnosu na parlament. Moguce je dakle uociti tri situacije: prva, u kojoj
imamo ,fasadnog“ predsednika, kada je on zapravo u senci Vlade, dru-
ga kada on deli vlast sa Vladom, i trea kada imamo svemocnog pred-
sednika. Srbija je zapravo u poslednjih deceniju i po prosla sve ove tri
faze o kojima sam govorio. Moje misljenje je da je za vecinu postkomu-
nistickih drzava najbolji model polupredsednickog sistema. Pre svega,
on nije u neskladu sa sistemom podele vlasti jer se zapravo predsednik
javlja kao neka vrsta moderatora izmedu zakonodavne i izvréne vlasti,
zatim to nije nedemokrastki oblik vlasti. Predsednik veoma ¢esto moze
delovati kao ko¢nica razobrucenoj parlamentarnoj vecini. Drugi prigo-
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vor, meSovitom, polupredsednickom modelu je da polupredsednicki
sistem izaziva nestabilnost. Naveo bih suprotan primer, primer Madar-
ske koja ima klasican parlamentarni sistem gde je tokom devedesetih
dolazilo do sukoba izmedu predsednika i vlade. Moram reci na kraju, i
da zavr§im s ovim modelom mesovitog polupredsednickog sistema, da
je to sistem vlasti koji ne vodi nuzno nedemokratskoj vladavini.

Milosavljevi¢: Ja bih ovu priliku sada iskoristio da dam odgovor na jos
jedno pitanje, a to je problem konsenzusa u Crnoj Gori. Cini mi se da
se slazemo da tu vlast nije pokazala neku iskrenu Zelju da dode do kon-
senzusa sa opozicijom. Cini mi se da pomalo i sama ova rasprava o ek-
spertskom Ustavu postaje izlisna nakon ovih vesti koje smo dobili i gde
je i sam izvestilac Saveta Evrope rekao da ¢e Crnoj Gori biti dostavljena
jedna lista zahteva, odnosno onih ustavnih principa koji ¢e morati biti
uneti u novi ustav. Oni se pre svega, grubo skicirano odnose na primat
medunarodnog prava, na polozaj sudske vlasti, na bolju zastitu ljudskih
sloboda i prava. I postavlja se pitanje, nakon friziranja ovog ,ekspert-
skog ustava“ da li ce to biti isti ovakav model kakav imamo ovde.

Mi smo se viSe bavili slabostima, a uobicajeno je da se ustavni tekstovi
kritikuju i ne postoji ustav neke zemlje koji se ne da kritikovati. Ipak,
nije u pitanju sam kvalitet teksta koliko je u pitanju ono §to je gospo-
din Sarcevi¢ pomenuo, i neki od vas, veoma je bitno kako se taj ustav
u praksi docnije primenjuje: ima li cuvara ustavnosti, ima li dobrona-
mernog zakonodavca, ne postoji dakle, mogucnost da se ustavnim tek-
stom, spreci zlonamerni zakonodavac. To je sada pitanje o ko¢nicama,
ravnotezama, o tim elementima parlamentarnog sistema, za koje, po-
navljam, nemamo vremena. Ja bih se naravno slozio da ima i dobrih
mesta u Ustavu, a da ih mi nismo pohvalili. Ja ih jesam na pocetku
pohavlio, pre svega s aspekta da su tu otprilike sva ili vecina pitanja koja
se iinace razumeju kao ustavna materija. Drugo, tu je svakako sistema-
tika uglavnom dobra i ima niz dobrih odredaba. Ali mi smo po prirodi
stvari tezili da identifikujemo konstelacije koje se daju bolje napisati,
bolje urediti ili koje su u kontradikciji. Naravno, i ja sam se, kao i vec¢ina
vas ovde informisao iz medija o spominjanim problemima. Mislim da
su tu neka pitanja posebno u zizi javnosti. Za neke je to pitanje jezika,
za druge to je pitanje crkve, no sim nisam smatrao da treba time da se
bavim. Zbog toga sam se drzao spomenutih resenja.

Mozda jo§ samo par napomena o spomenutim problemima. Palo mi je
u o¢i da deo o lokalnoj samoupravi nije uskladen sa evropskom Pove-
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ljom o lokalnoj samoupravi. Mi o tome uopste nismo govorili, ali to ¢e
ve¢ neko iz Saveta Evrope primetiti, jer je to domen koji je veoma bitan
i gde se uz ratifikaciju evropske Povelje upravo o tome vodi racuna.
Takode, a time ¢u i da zavr$im, nigde se u Ustavu ne pominje ratno
stanje. Govori se samo o vanrednom stanju. Naravno mora se urediti
funkcionisanje drzave i organa u ratnom stanju. Kod uredivanja van-
rednog stanja sam uocio jednu vrlo neopreznu formulaciju: otprilike,
da se vanredno stanje moze uvesti kad se priprema ili se ve¢ dogodi
ugrozavanje javnog reda i mira, a da uopste nije reCeno u kom se obi-
mu o naru$avanju javnog reda i mira radi. Ako bi tako ostalo onda bi
se moglo uvesti vanredno stanje i zbog nereda na jednoj fudbalskoj
utakmici - to je sasvim pogresno. O tome se nije vodilo racuna, a takode
nije odredeno ni trajanje vanrednog stanja. Vanredno stanje se mora
odrediti, tri meseca maksimum ili neki drugi rok, ali svakakao se mora
odrediti rok, naravno, uz mogucnost produzenja. Ja sam zabelezio jo$
brojne primedbe, no sada nije ni vreme ni mesto za to. Kada ubuduce
budete organizovali ovakve rasprave, bilo bi dobro da se one tematizu-
ju. Da se razgovara, na primer samo o organizaciji vlasti, ili na primer,
o delovima organizacije vlasti, samo o principima, ili samo o polozaju
predsednika, ili samo o polozaju parlamenta, ili o odnosima parlamen-
ta i vlade, ili samo da se posveti paznja ovim delovima o ljudskim pra-
vima. Hvala!

Daliborka Uljarevi¢: Hvala.

Sarcevi¢: Ja bih, povodom pitanja kolegice Kostic-Mandic govoreci o
dobrim aspektima ovoga ustava, podsjetio na jednu anegdotu sa sara-
jevskog Filozofskog fakulteta. Profesor ispituje studenticu iz filozofije,
koja dolazi iz Dubrovnika, i pita je: ,Sta, kolegice, mislite o marksi-
zmu“, a ona odgovara: ,,Sve najlipse“. ,Sve najlipse“ i ja mislim o ovom
ustavu. Tekst je iz moje perspektive, ponavljam, sve u svemu pozitivno
odgovorio zahtjevima crnogorske drzavnosti i radije bih bio u poziciji
odbrane nego na liniji kritike ovog teksta.

Kolega Maricu, vraam se na pitanja koja ste Vi postavili u pogledu
nadleznosti vlade, upravo ste citirali jedan zanimljiv stav koji je bio pre-
dmet nasih internih razgovora, naime, kako je vlada pozicionirana u
sistemu vlasti i kakav je njen zadatak. Da li je njen zadatak da utvrduje
i vodi unutrasnju politiku? Na jednoj strani vi ste citirali jedan izolirani
stav koji vladi daje odredene ingerencije. One bi primarno trebale biti
ingerencije parlamentarnog tijela, odnosno, Skupstine. Medutim, nije
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neobi¢no da se i na ovaj nacin opisuje nadleznost vlade, pogotovo u
onom sistemu u kojem vlada podnosi vlastiti program na odobrenje
parlamentarnom tijelu. To je model koji je projektovan u ekspertskom
tekstu. Ukoliko pogledamo kako je normirana nadleznost vlade, vidje-
Cete da nije sasvim kontradiktorno, odnosno, da se formulacijom koju
dovodite u pitanje ne ugrozava funkcija crnogorskog parlamenta. Da
vlada vodi i utvrduje unutrasnju vanjsku politiku ne bi smjelo biti spor-
no s obzirom na ¢injenicu da je vladi de facto dat takav mandat onoga
casa kada je skupstinsko parlamentarno tijelo, ovdje jednodomo, pri-
hvatilo konkretan program vlade. Osim toga Skupstina ima i dodatne
mogucnosti. Ona moze onoga ¢asa kada vlada zloupotrebi politiku utvr-
divanja i vodenja politike, postaviti pitanje odgovornosti vlade. Upravo
u tom grmu odgovornosti vlade lezi nas zec. Dakle, problem ne lezi
u pitanju da li ¢e vlada utvrdivati vanjsku i spoljnu politiku, nego u
pitanju ko i pod kojim uvjetima pokrece postupak odgovornosti vlade i
pod kojim uvjetima se vlada moze smijeniti. Ustav pravi kombinaciju u
kojoj se za postupak pokretanja odgovornosti Vlade trazi odredena veci-
na, odnosno jedna Cetvrtina parlamentaraca pokrece postupak odgovor-
nosti vlade, a vladu moze smijeniti obi¢na vecina, dakle polovica plus
jedan. Za smjenjivanje vlade je postavljen relativno nizak prag, a za
pokretanje odgovornosti u crnogorskim parlamentarnim uslovima taj
prag je iz moje perspektive relativno visok. Ukoliko pogledate rjesenja
u ostalim evropskim zemljama, oni se krecu otprilike od jedne desetine
do jedne Sestine parlamentaraca. Stabilne demokratije su oborile taj
prag, neke nove istocnoevropske zemlje su prag pomjerile prema gore,
ali u svakom slucaju, za crnogorske prilike misilm da je jedna Cetvrtina
visoka barijera. Treba imati u vidu Sarenilo parlamenta i pozicije malih
stranaka - zbog toga mi se ¢ini neprimjerenim rjeSenje da jedna Cetvrti-
na parlamentarnih glasova moze pokrenuti raspravu o povjerenju vladi.
U ovom trenutku je moguce da koalicija opozicionih partija, bez velikih
poteskoca, pokrene pitanje odgovornosti vlade, ali da joj ne moze izgla-
sati nepovjerenje. Ja sam skloniji drugoj alternative, da se ovaj prag
pokretanja rasprave o odgovornosti vlade obori na, mozda desetak par-
lamentarnih glasova. Jer pokretanje pitanja odgovornosti nije jednak
opozivu same vlade. Ako javno raspravite probleme u radu vlade veé
ste postigli ogranicen politicki cilj: senzibilizirali ste politicku javnost u
Crnoj Gori kao i parlamentarne partije i, $to je najvaznije, signalizirali
ste vladi da se mora disciplinirati. Ako bih nesto mijenjao u tom pogle-
du, ja se ne bih koncentrirao na formulaciju o njenoj nadleznosti, nego
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bih se koncentrirao na pitanje pokretanja odgovornosti i opoziva vlade,
odnosno, na mehanizme kojima Skupstina moze kontrolirati rad vla-
de. U tom smislu ja ne vidim da je ovdje potrebno praviti veliku buku
oko formulacije koja daje vladi unutrasnju i vanjsku politiku na tanjiru
ustavnih ovlascenja, odnosno, koja joj daje mogucnost da prema svojoj
procjeni politickog interesa profilira ove politike. To bi bio moj odgovor
- nadam se da sam bio razumljiv.

Mari¢: To bi bio va$ stav za koji imate odgovarajucu argumentaciju, ali
ukupni, sustinski ambijent u jednoj drzavi se pravi na osnovu tradici-
je, stanja demokratske svijesti i ukupnog razvoja demokratije u datom
trenutku. Upravo zbog toga mislim da ne mozemo imati jaku vladu. Po
meni, jake vlade mogu postojati u razvijenim demokratijama. U nera-
zvijenim demokratijama, a priznacemo, ove postkomunisticke zemlje
su takve, mislim da je najprimerenije da postoji jak parlament. To sam
uostalom vidio i pri¢itao kod veoma uvazenih ustavno-pravnih teoretica-
ra, gdje ¢ak i u razvijenim demokratijama preferiraju jak parlament, au
nerazvijenim demokratijama, pogotovo. Vi kazete da je brana, kontrol-
ni mehanizam interpelacija, nizak nivo pokretanja odgovornosti, posla-
nickih glasova itd. Sta to znaci, kad postoji simbioza vlade i parlamenta,
parlamentarne vecine. To je simbioza. Cak i u razvijenim demokrati-
jama. U ovakvim demokratijama, balkanskim? Kada ce parlamentarna
vecina da smijeni vladu? A koji je drugi nacin da se ona smijeni? Ja ne
vidim rjeSenje. I na kraju, zasto to nijesu uradile i bivse jugoslovenske
republike i biv§e postkomunisticke zemlje? Recite mi neku zemlju u
kojoj je u ustavu utvrdeno da vlada utvrduje i vodi unutrasnju i spoljnu
politiku. I da vam kazem, prvo da vidimo $ta je utvrdivanje i kojim akti-
ma se utvrduje politika? Po mom misljenju, prije svaga, to su zakoni.
Ko ih donosi? To su strateski dokumenti. Ko treba da ih donese? Na za-
lost, kod nas ih ne donosi parlament. Po mom misljenju, sva strateska
dokumenta treba da donosi parlament i to kroz dva vida: kroz zakone i
kroz strateske dokumente. To je moje misljenje. Hvala vam.

Sarcevi¢: Vidite bilo bi zahvalnije da smo se koncentrirali na jednu
temu. Ovdje bismo zaista imali materijala da razmjenimo misljenje i
da suprotstavimo nase politicke filozofije. VaSe je misljenje legitimno
kao i moje, medutim, mi slijedimo vrlo razlicite politicke filozofije u
pogledu ovog jednog stava. Na ovom mjestu, medutim, moram pod
pritiskom vremena i svjestan ¢injenice da drugim ucesnicima oduzi-
mamo mogucnost istupa ostaviti ovo pitanje otvorenim.
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Drugo pitanje iz kompleksa podjele vlasti se odnosi na misljenje kolege
Radojevica o izri¢itom spominjanju principa podjele vlasti - informacije
koje ste dali su mi vrlo korisne i pou¢ne. Medutim, mislim da spomenuti
ustav, ipak, expressis verbis utvrduje da je princip podjele vlasti noseci
princip ustava. U ¢lanu 101 se kaze da se vlast ureduje i vr$i na nacelu
podjele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku vlast. Mi imamo masu
evropskih ustava, u kojima princip podjele vlasti nije uopce, naime, nije
expressis verbis pomenut, ali je u organizacionom dijelu ustava jedno-
znacno proveden. U ¢lanu 101 Ekspertskog teksta, princip podjele vlasti
je proklamiran tako da on nije viSe samo ustavna proklamacija, nego
obavezuje drzavu da postuje tradiciju podjele vlasti. Smatram da je to
ovdje na sasvim zadovoljavajuci nacin regulirano i s dovoljnom preci-
znoscu stavljeno na znanje. Isto tako, smatram da se ne moze uzeti kako
je negativna osobina ustavnog teksta da on nije eksplicitno odredio o ka-
kvom se tipu podjele vlasti radi. To nije ni zadatak ustavnog teksta - to je
zadatak ustavne teorije i dogmatike, to je zadatak pravnih doktrina. Oni
moraju dati odgovor na pitanje kakav tip podjele vlasti konkretan ustav
programira. Mi danas baratamo sa idealtipovima kao $to su parlamentar-
na demokratija i predsjednicki ili polupredsjednicki sistem, a da zapravo
ne znamo §ta to konkretno znaci. Kada pomenemo predsjednicki sistem,
mi u prvom redu imamo pred o¢ima americki organizacioni sistem. Ako
kazemo parlamentarni sistem, nismo sigurni §ta to konkretno znadi...
Mozemo se koncentrirati na nekoliko modela, mozemo uzeti engleski
sistem kao model, ali on ipak nije tipi¢an. Ako pogledamo sve zapadno-
evropske ustavne sisteme, tipi¢no je da ne postoji tipicna podjela vlasti. I
samo to je tipicno. Kakav je tip podjele vlasti, to se mora izvoditi iz usta-
vne filozofije, odnosno iz tipa, ingerencija i pravila o podjeli nadleznosti
u konkretnom ustavu. Ja tvrdim da je taj princip u nacelu dobro prove-
den, s tim $to je mjeSoviti sistem, kako je ovdje napravljen, favorizirao u
prvom redu predsjednika drzave. Ako bih ga ja mogao korigirati, onda
bih predsjednicke nadleznosti prebacio djelom na parlament, a dijelom
na vladu i dobio bih jednog predsjednika koji ni pod kakvim ustavnim
pretpostavkama ne moze proizvoljno vladati. To je najvaznije u postsoci-
jalistickim demokratijama, odnosno u nasem kulturnom krugu.

Dopustite mi jo§ jednu napomenu o Ustavnhom sudu. U priloZzenom
ustavnom tekstu se na nedopustiv nacin mijesaju nadleznosti Ustavnog
suda i Vrhovnog suda. Iskljuc¢iva nadleznonst Ustavnog suda, i to je pra-
vilo, jeste primjena ustavnih propisa u formi sudskih odluka. U tom se
dijelu nadleznost ne smiju mjesati. Dakle, tumacenje ustavnih normi
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i sudovanje u situacijama u kojim je doslo do specificne povrede usta-
vnog prava jeste i moze biti samo isklju¢iva nadleznost Ustavnog suda.
Ovdje nedostaju, a ja bih volio da u ovome tekstu postoje tzv. Organske
tuzbe, dakle tuzbe posredstvom kojih pojedini ustavni organi mogu tu-
ziti druge organe zbog krSenja Ustava. U toj situaciji je de facto svejedno
kako ce se opisati ingerencije vlade ukoliko jedna frakcija unutar parla-
menta moze tuziti vladu pred Ustavnim sudom zbog povrede Ustava, a
osim odgovarajucih argumenata iza sebe ima nekorumpirani Ustavni
sud koji sudi po slovu ustava. Ako je obezbjedena takve mogucnost u
drzavnopravnom smislu je osigurana ustavnost punog kapaciteta. Ja
znam da neutralnu primjenu ustava ne mogu obezbjediti korumpirane
sudije, da je tip nekorumpiranog sudije neophodno odgojiti, da odgoj
zapocnje sa nadprosjecnom novcanom nadoknadom za sudijsku fun-
kciju itd. Meni je, takoder, jasno da je ovdje vrlo tesko doci do standarda
neovisnog i nepristrasnog suda, ali znam da nije i nemoguce.

Radojevi¢: Ako mogu da repliciram. Sto se ti¢e podele vlasti, ja sam re-
kao da nije expressis verbis definisan u osnovnim odredbama, a to ¢ini
vecina drugih ustava u post- komunistickim drzavama, da pomenemo
Ustav Slovenije, Hrvatske Srbije, a evo kako to ¢ini Ustav Hrvatske u
clanu 4: ,U Republici Hrvatskoj drzavna je vlast ustrojena na nacelu
diobe vlasti na zakonodavnu, izvr§nu i sudbenu, a ogranicena je Usta-
vom, zajamcenim pravom na lokalnu, podrucnu i regionalnu samou-
pravu.” Dakle, imate i horizontalnu i vertikalnu podelu vlasti. To je po
meni veoma vazno. Drugi nedostatak bi bio taj §to zaparavo nisu odre-
deni nosioci drzavnih funkcija. To je sa pravno-tehnickog stanovista
veoma vazno narocito kada imate spor pred Ustavnim sudom izmedu
nosilaca drzavnih funkcija. Dakle, tada Ustavni sud veoma jasno moze
da se poziva na odredbu o podeli vlasti.

Ervin Ibrahimovié: Po vokaciji nisam pravnik, pa ¢u probati loptu da
prebacim na ne manje vazno pitanje. Predlozeno je da novi crnogor-
ski Ustav bude gradanski ustav. Kakve mehanizme zastite takav ustav
ostavlja drugim narodima u Crnoj Gori? Pozdravljam ideju profesora
Sarcevica, ali ipak moramo biti realni i shvatiti da je crnogorsko drustvo
daleko od razvijenih drustava Evrope. Ne znam da li sam bio jasan, a
pitanje je za gospodina Sarcevica.

Sarcevi¢: Vi ste apsolutno jasni, medutim, moramo imati na umu da
se buducnost u ustavnom smislu ne desava sama od sebe, buducnost
se planira. Ukoliko hocete buducnost racionalno planirati, morate ima-
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te instrument koji se zove ustav. Ustavom se moraju projecirati pravne
kategorije, tako da one budu otvorene izazovima buducnosti i koma-
ptibilne sa internacionalnim standardima. U Crnoj Gor, i situacija nije
ni politicki, ni kulturologki, ni ekonomski mnogo gora nego u drugim
drzavama nasljednicama Jugoslavije. Rekao bih da Crna Gora ¢ak ima
bolje pretpostavke za uspjesan i odrziv razvoj. To je teritorijalno kom-
paktna, populaciono mala drzava, koja svoj ustav moze prilagoditi sa-
vremenim ustavnim standardima i tako programirati svoju buduc¢nost
ustavnim tekstom. Meni je jasno da ovdje postoje razli¢iti narodi i ne
zelim nikome da kazem da se mora odredivati kao Srbin, Hrvat, Bo-
$njak, Musliman. Ali, kazem da prednosti postoje u koncepciji prizna-
vanja svoje pripadnosti jednoj drzavi, jednom drzavnom narodu, tvrdim
da je takvo opredjeljenje, ne samo moderno, nego i imperativ pravne
drzavnosti. Model pravne drzave se moze razvijati u onom okruzenju u
kojem se favorizira pripadnost drzavnom narodu ili drzavi nacije. Ako
bih to izveo na nivo pravila, onda bi vrijedilo da se kolektivna prava ne
mogi §tititi prije nego $to je obezbjedena potpuna zastita individualnih
prava - u tom se iskazu sazima sustina tzv. gradanskog principa, odno-
sno, gradanske drzave.

O mehanizmima zastite kolektivnih prava - dakle, prava naroda koji
predstavljaju konstitutivni dio jedinstvenog crnogorskog drzavnog na-
roda - moze se govoriti samo u formi ustavne garancije posebnih, kole-
ktivnih prava. Zastita kolektivnih prava najjednostavnije se obezbjeduje
konstituiranjem jednog skupstinskog vijeca, odnosno, doma u kojem
ce se artikulirati politicki interesi kolektiviteta. Takvo vijece bi moralo
biti sastavljeno po paritetnom principu i moralo bi imati pravo da u
zakonodavnoj proceduri blokira inicijative i zakone koji dodiruju ili vri-
jedaju unaprijed nabrojana kolektivna prava. Ako takvog vijeca nema
- kako je to slucaj sa predlozenim ustavnim tekstom - ostaje kao mogu-
¢nost da se u posebnom ustavnom dijelu tacno propise obim i sadrzaj
kolektivnih prava koja se jamce crnogorskim narodima. Zatim bi se
morala predvidjeti mogucnost dvotrecinskih vecina u parlamentu za
odluke o ovim pravima kao i mogucnost jednostavnog pokretanja usta-
vne zalbe ili tuzbe kada se ova prava ugrozavaju u parlamentarnim ili
drugim procedurama. Ekspertski tekst ustava nema ovakve odredbe i
na njima bi, ve¢ prema koncepciji parlamentanre vlasti, trebalo raditi.

Prakti¢nim jezikom: ukoliko vi u Crnoj Gori hocete da budete po nacio-
nalnosti Srbin ili Bo$anjak, a ne Crnogorac, onda vi niste vise dio crno-
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gorskog drzavnog naroda nego ste samo nacionalna manjina i necete
uzivati prava koja uzivaju gradani Crne Gore kao pripadnici crnogorske
nacije, nego Cete uzivati manjinska prava koja vaze u Crnoj Gori za
nacionalne manjine. Ukoliko ste, suprotno tome, nacionalni Crnogo-
rac, a pripadate jednom narodu, onda ste izjednaceni kao gradanin, kao
dio drzavnog naroda sa svim Crnogorcima. No, takav status nosi rizike
demokratije - preglasavanje u segmentu prava koja zadiru u kolektivne
identitete. Ustavom u tom slucaju mora biti zajamcen i prakti¢no ostva-
riv poseban segment kolektivnih prava rezerviran za narode. Razlika je
u tome da li Cete zivjeti po pravilima za nacionalne manjine ili po pra-
vilima za gradane Crne Gore, a razliku konstituiSe pojam nacije - zapa-
dnoevropski tj. drzavnopravni ili istoc¢noevropski, tj. kulturno-biologki
koncept nacije. To je abeceda drzavnog prava.

Daliborka Uljarevi¢: Hvala.

Osman Nurkovi¢, ¢lan predsjednistva Bosnjacke stranke: Cini mi se
da smo malo paznje posvetili manjinskim pravima veceras, a u tom
pravcu Ce i komisija i svi koji rade na ovom ustavu imati najvise pitanja
i ¢ini mi se da se sugestije medunarodnih organizacija najvise krecu u
tom pravcu. Cini mi se da se u Skupstini ve¢ stvara neka vecina koja
zastupa koncept gradanske drzave i da to podrazumjeva drustvo jedna-
kih sansi. Mislim da smo mi daleko od toga. Da podemo s te tacke.
Gledao sam ovaj budzet koji se sada priprema i analizirao ga. Tamo se
iz budzeta finansira otprilike tridesetak hiljada zaposlenih. Ja bih ovdje
samo postavio pitanje: koliko od tih tridestak hiljada ima zaposlenih
Bosnjaka? Koliko u vladi, koliko u tim drzavnim organima? Samo ¢u je-
dan primjer da navedem. U Centru bezbjednosti Berane, koji obuhvata
4 opstine, zivi otprilike 60% Bosnjaka, a od dvadeset rukovodilaca, ni-
jedan nije Bosnjak. Da ne pricam o tome kakva je situacija u Upravi po-
licije, Ministarstvu policije itd. Kako ce se taj set prava definisati u Usta-
vu konkretno? Kako ce da se nadoknadi taj debalans u dosadasnjem
zaposljavanju i kako ce se ta srazmerna i proporcionalna zaposlenost
provesti u izvr$noj i zakonodavnoj vlasti. Drugo pitanje je vezano za
Zakon o manjinskim pravima koji je usvojen pred referendum, ¢ini
mi se pod nekim pritiskom i gde se govorilo o ,garantovanim mandati-
ma“. Odmah poslije toga, na inicijativu Narodne stranke, Ustavni sud
je stavio van snage ¢lan 23.1i 25. tog Zakona gde se garantuju prava ma-
njinskim narodima. To znaci da nije definisano niti je zagarantovano
pravo mandata Bo$njacima niti posebna izborna jedinica, kao §to je to
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za Albance. To nije garantovano u Crnoj Gori. Ili, recimo, pro forme se
biraju neki Bo$njaci, eto videli ste u novinama: izbor za ¢lanove vlade
ijedan od ministara je, kako se kaze, Bosnjak u Vladi Crne Gore. Nije
tacno da je on Bosnjak. Zna se da je on promovisao ideju da su u Crnoj
Gori Muslimani. Ili, recimo drugi, koji se tamo racuna kao Bosnjak, on
se na popisu izjasnjava kao Crnogorac islamske vjere. Oni ne zastupaju
interese Bo$njaka, onih koji se na popisu izjasnili kao Bo$njaci i kojih
je 9,4% u Crnoj Gori. Zahvaljujem se.

Daliborka Uljarevi¢: Da li neko od nasih vecerasnjih gostiju Zeli da proko-
mentariSe pitanje uredenja manjinskih prava s ovoga aspekta.? Hocete vi
profesore?

Milosavljevi¢: Mislim da se radi zbilja o jednom vanredno vaznom pi-
tanju i da u ovom momentu ne mozemo, naravno, otvoriti sve njegove
sloZene i znacajne aspekte. Iz prostog razloga §to je planirano vreme za
nas§ rad isteklo. Slazem se s tim da se eventualno napravi jedna posebna
rasprava i da onda ovo pitanje bude i tematizovano.

Ali, moram da kazem jo§ dve recenice. Ve¢ sam rekao da ekspertska
verzija to pitanje nije dobro resila. Oni to i kazu, da to pitanje nisu do-
vrsili i da ono treba jo§ da se razradi. Dakle, sami priznaju nedostatke
u ovom podrudju. Kao §to sam rekao, u Maloj povelji, dakle u povelji
koja se odnosi na manjinska i ljudska prava, ima dobrih odredaba o ma-
njinskim pravima. Ukoliko sam dobro razumeo gospodina Sarcevica, a
mi ¢emo se posle verovatno objasniti oko jednog njegovog stava, koji
je meni zazvucao neobicno, on je otprilike ovako rekao: ako Zelite biti
manjina, Srbin u Crnoj Gori, onda cete imati samo pravo kao manjina
a ne kao Crnogorac, drzavljanin Crne Gore. Mislim da to nije dobro,
jer ako ste manjina u nekoj drzavi, imacete sva prava kao i gradanin te
drzave, plus manjinska prava. Ja mislim da je to formulacija, i da ste
vi to zapravo htjeli reci, a da je ispalo nesto obrnuto. I druga stvar koju
sam cuo da je gospodin Nurkovic ovde pomenuo je to vecito pitanje
srazmerne zastupljenosti. Mislim da nigde u svetu, to moram redi, ja
sam to izucavao dugo, srazmerna zastupljenost ne znaci procentualnu
zastupljenost pripadnika manjina u organima vlasti. Amerika je jedina
pokusavala to jedno vreme da primenjuje i od toga je odustala. Ideja je
bila da u svim organima vlasti u Americi bude toliko crnih, obojenih, o
tome se radilo pre svega, bude onoliko procenata koliko ih ucestvuje u
stanovnistvu. I jedno vreme se to primenjivalo prilikom napredovanja
u okviru drzavnih institucija, od policije, pa redom... Da, na primer, u
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odnosu na svakog belca koji napreduje u sluzbi moraju da napreduju
bar dva ili tri crnca. Odustali su od toga. Ustavni sud je odlucio da je
to pogresan princip i da se od toga mora odustati i zakljucilo se da se
time zapravo rusi sama ideja ravnopravnosti. Za to nemamo zapravo
vremena. Samo da pomenem Los Andeles, od 19 Sefova policije 17 su
Irci, ljudi koji su poreklom Irci. U stanovnistvu imate jako mnogo Spa-
njolaca, odnosno latino-amerikanaca i crnaca.

Daliborka Uljarevi¢: Hvala, znam da bismo veceras mogli jos jako dugo
razgovarati, vrlo detaljno o svim aspektima predloZenog ekspertskog teksta,
ali naprosto su nam i i vrijeme i koncentracija ograniceni. Zahvaljujem se
nasim gostima, dr Sarcevicu, dr Milosavljevicu i dr Radojevicu na veoma
vaznim preporukama i analizama. Necu pogrijesiti ako kazem da je nji-
hovo ukljucenje imalo posebnu vrijednost u kontekstu tekucih rasprava o
Ekspertskom tekstu. Prije svega, oni nisu odavde i upravo su njihove ana-
lize bile oslobodene nasih dnevnopolitickih polemika koje su Cesto i povrsne
i ostrascene. U nadi da ce ovo biti jedan kvalitetan i djelotvoran doprinos
dijalogu razlicitih drustvenih aktera u najvaznijem pravnom, a vidjeli smo
i u politickom aktu koji Crna Gora treba da usvoji, pozdravljam vas u ime
Fonadcije Hajnrih Boll, a zahvaljujem se i na vasoj paznji, interesovanju i
aktivnom ukljucenju.

Paola Petri¢: U ime Fondacije Heinrich Boll htela bih da naglasim da je nasa
prvobitna ideja bila da i predstavnici ekspertskog tima koji je radio na predlogu
za novi Ustav Crne Gore budu na podijumu, ili bar neko od njih. Medutim,
u nekoliko navrata je doslo do pomeranja datuma skupa, onda su oni rekli da
ne mogu da se odazovu nasem pozivu za ovaj termin, Sto ne iskljucuje njihovu
spremnost da ucestvuju u debatama slicnog tipa u buducnosti.
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