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VORWORT

Die Hanns-Seidel-Stiftung (HSS) mit Sitz in Miinchen ist seit dem
Jahre 2001 mit einem Projektbiiro in Belgrad vertreten und betreut
von dort aus die Projektlander Serbien und Motenegro.

Von diesem Zeitpunkt an arbeitet die HSS mit verschiedenen Pro-
jektpartnern aus dem staatlichen Bereich sowie aus dem Sektor der
Nichtregierungsorganisationen (NGO) eng zusammen.

Die HSS selbst ist eine NGO mit ,,non-profit-Charakter, die ihre
Finanzmittel fiir ihre Tétigkeit in den Projektlindern vom Auflenmi-
nisterium der Bundesrepublik Deutschland erhilt.

“Im Dienst von Demokratie, Frieden und Entwicklung” - mit die-
sem Motto iiberschreibt die Hanns-Seidel-Stiftung ihre Arbeit und ih-
ren Auftrag.

Das Verstdndnis fiir Demokratie muss in jeder Generation neu
erworben werden. Gerade jungen Menschen miissen politische Zu-
sammenhange deutlich gemacht werden. Nur dann wird man sie auch
motivieren konnen, sich selbst zu engagieren und Verantwortung zu
tibernehmen.

Zu dieser Uberzeugungsarbeit fiir unsere Demokratie und die frei-
heitliche, rechtsstaatliche und soziale Ordnung gehort aber auch die
Vergewisserung und Verankerung der Grundwerte und Normen un-
seres Gemeinwesens im Bewusstsein der Biirgerinnen und Biirger.

Der rasche und tiefgreifende Wandel, in dem sich Montenegro be-
findet, verstirkt den Bedarf an Wertorientierungen, an Verwurzelung
in verldsslichen Strukturen und tiberschaubaren Ordnungsraumen.

Gemaf3 der Projektkonzeption der Stiftung ist die Tatigkeit in Mon-
tenegro auf die gesellschaftspolitische Erwachsenenbildung und auf
den politischen Dialog ausgerichtet.



Das wichtigste Ziel der HSS besteht in der aktiven Unterstiitzung
Montenegros bei seinem Bemiithen um die Schaffung der Vorausset-
zungen fiir die Aufnahme in die Européische Gemeinschatft.

Insbesondere richtet sich das Augenmerk der Aktivititen der
HSS-Projektarbeit auf die Etablierung transparenter, effizienter, rechts-
staatsorientierter, servicefreundlicher und biirgernaher Verwaltungs-
strukturen.

Die oberste Gerichtsbarkeit tragt in allen Phasen des EU-Beitritts-
prozesses als Schliisselakteur die Hauptlast und Hauptverantwortung
bei der teils schwierigen Ubernahme und Umsetzung der Gesetzeshar-
monisierung.

Rechtsstaatliche Demokratie und eine verbindliche Interpretation
des Verfassungstextes bilden die Grundsdulen einer demokratischen
Umgestaltung. Deshalb wird von der HSS der Kooperation mit dem
Verfassungsgericht Montenegro als Hiiter der Verfassung eine beson-
dere Rolle beigemessen, einerseits als unabhédngiges Verfassungsorgan
von Politik und Kapital und andererseits als Teil der judikativen Staats-
gewalt auf dem speziellen Gebiet des Staats- und Volkerrechts.

Eine regionale Konferenz mit dem Thema ,, Die Rolle des Verfas-
sungsgerichtes beim Aufbau der Rechtsstaatlichkeit® in Montenegro
bildete den Auftakt der Zusammenarbeit.

Der Schwerpunkt der Veranstaltung lag auf dem Austausch der
praktischen Erfahrungen bei der Entwicklung der Verfassungsgerichte
in der Region seit der Auflosung der jugoslawischen Foderation.

Die wichtigsten Beitrage der bisher durchgefithrten Veranstaltun-
gen sind in der vorliegenden Publikation zusammengefasst.

Die Hanns-Seidel-Stiftung ist bereit, auch in den kommenden Jah-
ren montenegrinische Entscheidungs- und Funktionstrager bei der
Konsolidierung des EU-Integrationsprozesses auf institutioneller und
zivilgesellschaftlicher Ebene zu unterstiitzen.

Lutz Kober
Projektleiter der Hanns Seidel Stiftung
fiir Montenegro und Serbien



UVODNA REC

Hanns Seidel Fondacija sa sedistem u Minhenu je u Beogradu pri-
sutna sa Kancelarijom od 2001. godine, odakle sprovodi aktivnosti u
zemljama Projekta Srbiji i Crnoj Gori.

Od samog pocetka rada Fondacija ostvaruje intenzivnu saradnju sa
razli¢itim partnerima, kako sa drzavnim institucijama tako i sa nevla-
dinim organizacijama.

Hanns Seidel Fondacija je neprofitna organizacija koja od Ministar-
stva spoljnih poslova Savezne Republike Nemacke dobija finansijska
sredstva za rad.

»U sluzbi demokratije, mira i razvoja“ - glasi moto kojim se Fonda-
cija rukovodi u svom radu. Svakoj novoj generaciji je neophodno da
razvije shvatanje demokratije. Politicki odnosi i prilike moraju da se
priblize upravo mladim ljudima, jer ¢e tada i oni sami biti motivisani
da se angazuju i da preuzmu odgovornost. Da bismo druge nadahnuli
za nas$u demokratiju i slobodan, socijalni poredak koji pociva na nace-
lu vladavine prava, potrebno je da u svest gradanki i gradana usadimo
osnovne vrednosti i norme nase zajednice.

Brze i sveobuhvatne promene u kojima se Crna Gora trenutno nala-
zi, pojacavaju potrebu drustva za okretanjem ka vrednostima i za ute-
meljenjem na proverenim strukturama i sagledivom poretku.

Koncept rada Projekta Fondacije u Crnoj Gori usmeren je na
drustveno-politicko obrazovanje odraslih i na politicki dijalog. Naj-
vazniji cilj rada ogleda se u aktivhom pruzanju podrske Crnoj Gori u
njenim naporima za ispunjenje uslova za prijem u ¢lanstvo u Evrop-
skoj zajednici.

U okviru rada u Projektu Hanns Seidel Fondacija posebnu paznju
usmerava na etabliranje transparentne, efikasne i gradanima pristu-
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pacne javne uprave, Ciji je rad zasnovan na nacelu vladavine prava i
koje su u svom radu okrenute i bliske gradanima.

Najvisi sudski organi, kao klju¢ni akteri, u svim fazama procesa
pristupanja Evropskoj uniji snose najveci deo tereta i odgovornosti u
okviru, delom veoma zahtevnog, procesa preuzimanja i primene zako-
nodavstva.

Demokratija zasnovana na nacelu vladavine prava i obavezujuce
tumacenje Ustavnog teksta predstavljaju stubove nosioce demokratske
tranzicije. Upravo iz tog razloga je saradnja sa Ustavnim sudom Crne
Gore, kao zastitnikom Ustava, za Hanns Seidel Fondaciju veoma zna-
¢ajna, jer je Ustavni sud sa jedne strane nezavistan organ ustanovljen
Ustavom i zasticen od finansijskog i politickog upliva, a sa druge strane
predstavlja deo sudske vlasti drzave u oblasti nacionalnog i meduna-
rodnog prava.

Pocetak saradnje sa Ustavnim sudom oznacilo je odrzavanje regio-
nalne konferencije na temu ,,Uloga Ustavnog suda u izgradnji vladavi-
ne prava‘.

U fokusu rada konferencije bila je razmena prakti¢nih iskustava u
oblasti razvoja Ustavnih sudova u regionu nakon prestanka postojanja
Savezne Republike Jugoslavije.

U ovoj Publikaciji sazeti su najznacajniji nau¢ni radovi koji su pred-
stavljeni na dosadasnjim manifestacijama.

Hanns Seidel Fondacija je spremna da i u predstoje¢im godinama
pruza podrsku donosiocima odluka i nosiocima drzavnih funkcija u
Crnoj Gori u okviru procesa pristupanja Evropskoj uniji, kako na in-
stitucionalnom nivou tako i na nivou civilnog drustva.

Lutz Kober
rukovodilac Projekta Hanns Seidel Fondacije
za Crnu Goru i Srbiju



Prof. dr Milan Markovi¢
predsjednik Ustavnog suda Crne Gore

ULOGA USTAVNOG SUDA
U IZGRADN]JI VLADAVINE PRAVA

Vasa Ekselencijo,
Postovani predsjednici i sudije ustavnih sudova,
Dame i gospodo,

Zadovoljstvo mi je da u ime Ustavnog suda Crne Gore, i u svoje

licno ime, pozelim dobrodoslicu ucesnicima ovog zanacajnog skupa.
Koristim priliku da Hanns Seidel Fondaciji izrazim zahvalnost za sa-
radnju u organizovanju ovog Okruglog stola.

Danas su medu nama, kao nasi dragi gosti i sagovornici:

njegova ekselencija Pius Fischer, ambassador Savezne Republike
Njemacke u Crnoj Gori,

gospodin Lutz Kober, rukovodilac predstavnistva Hanns Seidel
Fondacije,

dr Stefan Purner, rukovodilac Projekta za Bosnu i Hercegovinu,
Makedoniju, Crnu Goru i Srbiju, Njemacke fondacije za meduna-
rodnu saradnju,

delegacije ustavnih sudova koje predvode:

dr Dragisa Slijepcevi¢, predsjednik Ustavnog suda Republike Srbije,
g-da Valerija Gali¢, predsjednica Ustavnog suda Bosne i Hercego-
vine,

g-din Branko Naumoski, predsjednik Ustavnog suda Republike
Makedonije,

dr. sc Marko Babi¢, sudija Ustavnog suda Republike Hrvatske,

dr Etelka Korpic¢ Horvat, sudija Ustavnog suda Slovenije,



o dr Gzime Starova, sudija Ustavnog suda Republike Makedonije,

o mr Milan Markovi¢, sudija Ustavnog suda Republike Srbije,

+ g-din Mirsad Ceman, sudija Ustavnog suda Bosne i Hercegovine

o iekspert dr Nedim Ademovi¢.

o U nasem radu ucestvuju i sudije, generalni sekretar i savjetnici
Ustavnog suda Crne Gore.

Sve vas srda¢no pozdravljam.

Vase prisustvo, koje je ¢ast za Ustavni sud Crne Gore istovremeno
potvrduje potrebu za razmjenom misljenja, dijaloga i iskustva izmedu
ustavnih sudova, sve u cilju doprinosa kvalitetu rada i ostvarivanju vla-
davine prava.

Vladavina prava (Rule of Law), jedna je od bitnih-klju¢nih vrijed-
nosti na kojoj se temelji unutrasnji, ustavni poredak skoro svih zemalja
u svijetu. Precizna definicija pojma ,vladavina prava“ ne postoji.

Vladavina prava, (prema definiciji Ujedinjenih nacija, koja nije op-
Steprihvacena) je pravno-politicki princip, za koji je svaka drzava mo-
derne demokratije opredijeljena i kojem je podredena. To je princip
vladavine, po kojem su svi pojedinci, institucije i entiteti, javni ili pri-
vatni, uklju¢ujudi i samu drzavu, odgovorni pred zakonima koji su jav-
no usvojeni, podjednako primijenjeni i po kojima se nezavisno sudi,
a koji su u skladu sa normama i standardima medunarodnog prava
ljudskih prava.!

Evropska unija, takode, ne daje definiciju vladavine prava,?® niti u
ugovorima, niti kroz sudsku praksu Suda pravde Evropske unije, koji
podrzava i potvrduje vladavinu evropskog prava, obezbjedujuci njego-
vu uniformnu primjenu u svim ¢lanicama.

Da bi se drzava mogla smatrati ,drzavom vladavine prava“ (ili
»pravnom drzavom®), prema njemackom izrazu “Rechtsstaat**, mora-

1 UN Secretary - General 8UNSG), Guidance Note of the Secretary - General: United Nations Approach
to Rule of Law Assistance, 14 April 2008. Dostupno na: http://www.unhcr.org/refworld/docid/4a54bbf64.
html (dana 29.09.2012.)

2 Wennerstom O.E.: Op. cit, str. 15-16

3 Njemacki pravnik i politikolog Robert fon (Mol Robert von Mohl), bio jedan od prvih koji
je upotrijebio njemacki izraz ,Rechtsstaat, odnosno ,vladavina prava, u jednom od njegovih
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ju biti zadovoljeni odredeni osnovni kriterijumi i odredene institucije:
podjela vlasti; legalnost drzavne administracije, princip pravne izvje-
snosti i jedinstva ciji je dio, inter alia, princip pouzdanosti; zabrana
retroaktivnih zakona; princip proporcionalnosti; garancija osnovnih
prava i sloboda i jednakosti pred zakonom.* Kako bi rekao Gete: “tek u
ogranicenju se poznaje majstor i samo nam zakon moze dati slobodu”

Termin “rule of law”, u kome “law” (prema prof. R. Lukic¢u)’ znaci
istovremeno i zakon i pravo, oznacava saglasnost sa zakonom koji pro-
glasava i osobenim sredstvima $titi demokratska prava i slobode ¢o-
vjeka i gradanina” Vladavina prava, ne predstavlja samo formalno, ve¢
prvenstveno materijalno nacelo, koje mora ispuniti zahtjeve legalnosti,
ali i legitimnosti. Sustina vladavine prava nalazi se u pojmu konstitu-
cionalizma kao teorije i prakse ogranic¢ene vlasti, tj. vlasti ogranicene
pravom (Rule of supremacy of Law). Konstitucionalizam, kao ideja po-
koravanja zakonima, a ne ljudima (sub lege, non sub homine), vladavi-
na je u kojoj je svaki nosilac vlasti ogranicen ustavom i pravom. Vlast
ne podijeze samo ogranicenjima koja propisuju Ustav i zakoni ve¢ i
onima koja proisticu iz podjele vlasti, a koja ne dopustaju da razlicite
funkcije vlasti budu skoncentrisane u jednom organu. Odnosi medu
vlastima su recipro¢ni - svaka vlast kontroli$e i provjerava onu drugu.

Vladavina prava, kao princip postovanja suprematije prava u drzavi
i drustvenim odnosima, i standard medunarodnog poretka, podrazu-
mijeva postovanje ustava i zakona, medunarodnih ugovora, obicaja i
opstih pravnih nacela u medunarodnoj zajednici. Kao medunarodno
priznata vrijednost, vladavina prava, takode podrazumijeva nadnacio-
nalni nadzor medunarodne zajednice radi njegove afirmacijue u unu-
traSnjem pravu.

Dodatno, ovaj princip zahtijeva mjere koje obezbjeduju privrzenost
principima suprematije prava, jednakosti pred zakonom, podjele vla-
sti, odgovornosti za kr$enje prava, pravi¢nosti u primjeni prava, ucesca

najpoznatijih djela pod nazivom ,,Policijska nauka u skladu sa principima pravne drZave“ (Die
Polizeiwissenschaft nach den Grundsitzen des Rechtsstaats).

4 Dr iur. Stefani Rikarda Ros, M.A.L.D. (Tufts Univerzitet), direktorka Programa pravne dr-
zave za Jugoisto¢nu Evropu, Fondacija Konrad Adenauer (Bukurest). Predavanje br. 3: ,VLA-
DAVINA PRAVA* KAO PREDUSLOV ZA PRISTUPANJE EVROPSKOJ UNIJI

5 Ustavnost i zakonitost, Beograd 1966, 56.
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u donosenju odluka, pravne sigurnosti, te izbjegavanje arbitrarnosti,
kao i obezbjedivanje procesno-pravne i materijalno-pravne transpa-
rentnosti.® Koncept vladavine prava nije ograni¢en samo na formalno
postovanje nacela ustavnosti i zakonitosti, ve¢ zahtijeva da ustav i za-
koni imaju odreden sadrzaj, primjeren demokratskom drustvu, tako
da sluze zastiti ljudskih prava i sloboda u odnosima gradana i tijela
javne vlasti, u okviru demokratskog drustva.

Ostvarivanje vladavine prava je kontinuiran proces, koji se ostva-
ruje aktivnim uces¢em svih drzavnih organa. Djelovanje sudske, izvr-
$ene i zakonodavne vlasti u granicama Ustava i vladavine prava jedan
je od osnovnih principa ustavne demokratije. Ustavni sud kao ¢uvar
ustavnog poretka i garant pravnog sistema, ima klju¢nu ulogu u iz-
gradnji vladavine prava. Tumacenjem pravog znacenja ustavnog tek-
sta u kontekstu “kontrola i provjera” (checks and balances), istice se
posebna uloga ustavnog sudstva’, kao instrumenta konstitualizacije u
smislu ograni¢avanja i kontrole drzavne vlasti. Vladavine prava, medu-
tim nema bez nezavisnog polozaja sudova i autoriteta prava (auctoritas
iuris) koje je normativni izraz granica politickoj vlasti.®

Vladavina prava je, pored demokratije i ljudskih prava, s kojima je ne-
odvojivo povezana, sustinska zajednicka vrijednost i glavni pravno-po-
liticki princip Evropske unije, Savjeta Evrope i OEBS-a. Takode, ona je
i osnovna ustavna vrijednost Crne Gore, na kojoj se temelji cjelokupni
ustavni poredak drzave. U tom smislu, ustavno utvrdenje da je “Crna
Gora gradanska, demokratska, ekoloska i drZava socijalne pravde zas-
novna na vladavini prava™, nije samo uzdizanje na pravni nivo jednog
progresivnog principa, nego i utvrdenje vrlo konkretnih obaveza prak-
ticnog karaktera. Time se ustavno ne samo ogranicava vlast i ustavno
zabranjuju arbitrarnost i samovolja vlasti, ve¢ se i uspostavlja sustinski
civilizacijski odnos izmedu gradana i vlasti. Saglasno tome, Ustav Crne
Gore sadrzi odredbe koje blize defini$u pravni i politicki sadrzaj ovog

6 Etinski: R.: Odnos komunitarnog i medunarodnog prava, u: Vodic¢ kroz pravo Evropske unije.
Beograd, 2009, str. 680-684.

7 ..”Na taj se nacin pravo ne shvaca kao samo sebi svrha, nego kao sredstvo ostvarivanja drus-
tvenih potreba”. Kirby M., op. dio cit., str. 36. et passim

8 Lijphort A.: Patterns of Democracy, Yale University Press, New Haven and London, 1999

9 Clan 1, stav 2 Ustava Crne Gore, 2007
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principa i konkretuzuju njegovu sadrzinu. Univerzalno ustanovljena
»kontrola ustavnosti” od strane Ustavnog suda, akata i radnji svih nosi-
laca drzavne vlasti znaci da opsti, ali isto tako i pojedinacni akti i radnje
ni jednog drzavnog organa, a time ni organa zakonodavne, izvrsne, pa ni
sudske vlasti, nijesu izuzeti od ustavnosudske kontrole.

Ustavni sud Crne Gore i vladavina prava

Nadleznost Ustavnog suda Crne Gore i njegova ovlas¢enja nepo-
sredno proizilaze iz Ustava i ¢ine ga najvi$im organom ustavnog jem-
stva. Ustavni sud Crne Gore, shodno svojim nadleznostima iz pravnog
poretka eliminise svaki pravni akt nesaglasan s Ustavom, potvrdenim
i objavljenim medunarodnim ugovorima, stite¢i fundamentalna prava
¢ovjeka, odnosno otklanja svaki pravni akt koji nije saglasan sa susti-
nom, smislom i vrijedno$¢u “vladavine prava”. Ustavni sud, nije jedini,
ali jeste jedan od centralnih organa, koji stite¢i Ustav, stiti i doprino-
si razvoju ustavnog principa “vladavine prava”. Shodno tome, Ustavni
sud Crne Gore, prije svega, vrsi kontrolu saglasnosti svih pravnih akata
s Ustavom, bez izuzetka, ukljuc¢ujuci i odluke Vrhovnog suda, kroz in-
stitut “ustavne zalbe”. Na taj nacin, u Crnoj Gori po prvi put, Ustavom
iz 2007. godine, sudska vlast je podvrgnuta kontroli ustavnosti na na-
cionalnom nivou.

Ova nadleznost Ustavnog suda, osporava se, u kontinuitetu i nakon
pet godina od primjene instituta ustavne zalbe, prije svega od redov-
nog sudstva, sa argumentacijom: “da Ustavni sud nije nikakav instanci-
oni sud u odnosu na sudske odluke donete u okvirima redovnog sudstva;
da je Vrhovni sud najvisi sud u Crnoj Gori; pa ¢ak i da Ustavni sud radi
neustavno”. Nesporno je da Ustavni sud nije “super reviziona instan-
ca” u odnosu na najvise redovno pravosude. Nacelno, Ustavni sud se
ne upusta u ispitivanje svih pravnih nedostataka sudskih odluka, ve¢
se ograniCava samo na povredu ustavnih prava i sloboda. Nadleznost
Ustavnog suda da odlucuje po “ustavnim zalbama” svakako ne zalazi
u nadleznost Vrhovnog suda Crne Gore, on i dalje ostaje najvise sud-
sko tijelo, a sudske odluke ukidaju se samo ukoliko je doslo do po-
vreda Ustavom zajemcenih prava i sloboda i prava iz Evropske kon-
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vencije. Nesporno je, takode, da je ustavotvorac Ustavnom sudu dao u
nadleznost da i u odnosu na odluke sudske vlasti odlucuje o ustavnoj
zalbi zbog povrede ljudskih prava i sloboda zajaméenih Ustavom, na-
kon iscrpljivanja svih djelotvornih pravnih sredstava. Sve dok je takva
nadleznost propisana Ustavom, Ustavni sud, kao tumac i ¢uvar Ustava
odlucivace o zastiti ustavnih sloboda i prava, na nacionalnom nivou.
Koliko ¢e vladavine prava biti u realnom Zivotu, najvise zavisi od toga
kako ¢e drzava Crna Gora brzo snaziti demokratski i gradanski ka-
rakter drzave, koliko ¢e svi organi vlasti, narocito klju¢ni organi vlasti
svoje djelovanje zasnivati na Ustavu. Nezavisno djelovanje Ustavnog
suda i njegova nadleznost, ukazuju na to da je on “centralni organ” u
izgradnji “vladavine prava” Ova institucija tako dobija funkciju garan-
ta integriteta i stabilnosti crnogorskog pravnog sistema.

Iskustvo i praksa, medutim, pokazuju da Ustavni sud, u materijal-
nom smislu, jo$ uvijek nije pozicioniran u skladu s polozajem koji mu
priznaje Ustav. Ustavni sud i dalje se vrlo Cesto poistovjecuje s redov-
nom sudskom vlas¢u, odnosno pogresno se dozivljava kao posljednja
redovna sudska instanca u Crnoj Gori. Takva percepcija ne doprinosi
ostvarivanju njegovog ustavnog poloZaja.

Dame i gospodo,

Garancija ,vladavine prava“ jedan je od kriterijuma za pristupanje
Evropskoj uniji koji je EU definisala na Savjetu Evrope u Kopenhage-
nu, 1993. godine.'

U vezi sa politikom prosirenja EU, narocito su potencirani upravo
prethodno pomenuti elementi principa vladavine prava, iz Smjerni-
ca Ban Ki Moon-a. U Zaklju¢cima Evropskog savjeta,'' uspostavlje-
ni su zahtjevi vladavine prava za drzave Zapadnog Balkana, kao dio
zvani¢ne politike Unije prema ovom regionu, a sve u cilju uspostav-
ljanja i sprovodenja ovog principa u punom kapacitetu. Zaklju¢cima
Evropskog savjeta potencirani su neki dodatni zahtjevi koje je Unija
postavila pred zapodnobalkanske drzave, kao $to su: podjela vlasti,

10 Savet je naveo da ce: “do pristupanja doci ¢im drzava bude u stanju da preuzme na sebe sve
obaveze koje namece clanstvo, i to tako $to ¢e zadovoljiti ekonomske i politicke uslove”
11 European Council Conclusions, 29.04.2007, EU Bulletin 4-1997.
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suprematija prava, nacelo zakonitosti, nacelo prediktabilnosti (pred-
vidljivnosti), narocito subordinacija vlade i drzavnih organa ustavu i
zakonu, revizija upravnih odluka, slobodan pristup sudu i fer sudenja,
jednakost pred zakonom i jednaka zastita od strane zakona, zastita od
necovje¢nog i ponizavajuceg tretmana i arbitrarnog hapsenja. Takode,
u duhu realizacije vladavine prava u pravnom postupku, potrebno je
obezbijediti nacelo pravi¢nog postupia (due process) i ,,postene ravno-
teze oruzja’ (fair balance of weapons) izmedu drzave i gradana.'?

Da bi se osnazila vladavina prava, poseban znacaj daje se procesu
tranzicione pravde i mehanizmima za njeno sprovodenje."* Takode, ovo
je narocito vazan segment u procesu pomirenja na podrucjima na ko-
jima su se vodili oruzani sukobi i izvrsili zlo¢ini. Za Crnu Goru, kao
i ostale multikulturne drzave, a danas ih vecina uziva taj status, puno
ostvarenje principa vladavine prava, podrazumijeva, ne samo ogranica-
vanje samovolje i dominacije vecine, ve¢ i priznavanje prava manjinama.

Uvjeren sam da je ovaj skup doprinos u procesu izgradnje vladavine
prava, i razumjevanje uloge ustavnih sudova u tom procesu. Koristim
ovu priliku da izrazim zadovoljstvo dinamikom razvoja demokratskih
kapaciteta Crne Gore, koji predstavljaju siguran temelj za unaprjediva-
nje principa “vladavine prava’, kao civilizacijske i demokratske vrijed-
nosti prvog reda.

Zelio bih na kraju da se zahvalim Hanns Seidel Fondaciji, koja je
omogucila organizovanje ovog skupa. Takode se zahvaljujem svim pri-
sutnim gostima na izdvojenom vremenu sa nadom da ¢e bogastvo izla-
ganja i rasprava na temu “Uloge ustavnih sudova u izgradnji vladavine
prava’, biti znacajan korak ka nasoj daljoj saradnji.

Zahvaljujem na paznji.

Milocer, 13. - 15. maja 2013. godine.

12 Prema praksi Suda pravde EU ovo je postao opéti princip. Podlgedati: Slucaj T-36/91 ICI
v. Komisija /1995/ ECR 11-1847, biljeska 93, CFI.
13 UN Secretary-General (UNSG): Op.cit.
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Desanka Lopici¢
sudija Ustavnog suda Crne Gore

ULOGA USTAVNOG SUDA CRNE GORE
U ZASTITI USTAVNOSTI I
OSTVARIVANJU NACELA VLADAVINE PRAVA

Stari su korijeni ideje da se svaka li¢na vlast, odnosno samovlasce,
zamijeni vladavinom zakona, tj. pravila i da se nacin uspostavljanja,
obim i vr$enje najvise vlasti reguli$e pravnim aktom (ustavom), koji bi
bio iznad drugih zakona. Ove kategorije naznacene su kod Platona, a
narocito Aristotela koji se smatra i prvim piscem koji je idejom mjeso-
vite vlade izlozio koncepciju da u vlasti ucestvuje vise ¢inilaca i da se
pravilima odredi kakav je ¢iji udio.

Aristotel je u Politici isticao da je bolje da vlast pripada mudro sa-
stavljenim zakonima, jer je zakon pravilo bez strasti a svaka ljudska
dusa, naprotiv, mora da ih ima. Dakle, Haringtonova (James Harrin-
gton) ideja o vladavini zakona (empire of laws) umjesto vladavine ljudi
(empire of men) ima svoje porijeklo jo$ u staroj Grckoj.

Ustanovljenje doktrine o vladavini prava vezuje se za ucenje engle-
skog konstitucionaliste iz 19. vijeka Alberta Dajsija, dok je ucenje o
pravnoj drzavi nastalo u njemackoj pravnoj teoriji i razvio ga je pod
tim nazivom Rober fon Mol (Robert von Mohl). Sadrzina ovih poj-
mova nije bila identi¢na u 19.vijeku. Pravna drzava je bila, prije sve-
ga, formalni pojam koji je oznacavao vezanost izvr$ne vlasti za zakon
(njemacka policijska drzava preobrazila se u pravnu drzavu podvrga-
vanjem zakonu ne samo sudske ve¢ i upravne vlasti), dok je vladavina
prava izrazavala u Engleskoj, prije svega, zastitu pojedinca od nosilaca
drzavne vlasti. Evolucija tih pojmova dovela je do toga da se danas izra-
zi vladavina prava i pravna drzava smatraju sinonimima ($to se jasno
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vidi iz nemacke i engleske verzije Ugovora o Evropskoj uniji u kojima
se koriste izrazi rule of law i Rechtsstaat kao izrazi sa istim znac¢enjem).

U Evropi je dugo, cijela dva vijeka, prije svega pod uticajem ideja
Francuske revolucije vladala doktrina da se ocjena ustavnosti zakona
ne moze povjeriti bilo kom sudskom organu. Do preokreta je doslo tek
u 20 vijeku kada je 1920. godine Ustavom Austrije uvedena kontrola
ustavnosti zakona, i to od strane posebnog ustavnog suda, ¢iji je idejni
tvorac bio veliki pravni teoreticar Hans Kelzen'. Time je definitivno
preovladalo pravno stanoviste da se prioritet ustava nad zakonom i
svim drugim propisima moze obezbijediti samo postojanjem sudske
vlasti koja ima ustavno ovlas¢enje da provjerava saglasnost svih akata
javne vlasti sa ustavom. Ustavno-sudska kontrola zakonodavne djelat-
nosti time ne osporava nacelo narodne suverenosti, jer i parlament,
kao izraz toga nacela, mora biti ,,pod ustavom”.

U ovom radu se ne ulazi u pojedinosti razvoja ideje o vladavini za-
kona (prava), ali ¢emo re¢i da se veliki broj mislilaca, u novom vijeku
zalagao za institucionalizaciju vlasti i njeno ogranic¢avanje, konstituci-
onalizam, ogranicenu i izabranu vladu, ljudska prava i slobode, izbori,
parlamentarizam i tako zastupali ideje o vladavini razumnih pravila
(Lok, Monteskje, Kant, Bentam, DZeferson, Medison, Mil i drugi).

Za modernu demokratsku drzavu, da bi se takvom smatrala, tj.da
bi prava i slobode gradana mogli da budu jedno od njenih najvaznijih
svojstava, i time doprinosila drustvenom, ekonomskom i tehnoloskom
napretku, neophodno je da se ona, institucionalizuje i konstitucionali-
zuje.

Politi¢ka institucionalizacija znaci da se svaka li¢na vlast u drzavi za-
mijeni odgovaraju¢im ustanovama i pravnim poretkom (idealno-vla-
davinom prava u jednom pravno-filozofskom smislu) u kojem ¢e usta-
nove istinski vrsiti ulogu koja im je namijenjena. Institucionalizacija,
dakle, umjesto li¢cnog odnosa, umjesto naglasenog udjela li¢ne volje i
nekog nosioca vlasti, pretpostavlja i zahtijeva ustanove (institucije) kao

1 Hans Kelzen, u djelu ,,Opsta teorija prava i drzave’, kao argument za uvodenje sudske kon-
trole, Ustavnog suda stav: ,, Ustav po kome vaze i neustavni zakoni, jer ne postoji nacin da se oni
poniste zbog svoje neustavnosti, sa Cisto pravnog stanovista ima skoro istu vrijednost kao neka
Zelja bez obavezne snage”.
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centre odlucivanja. Ti centri bi trebalo da se odlikuju racionalnos¢u,
nepristrasnoscu, ,,objektivnoséu’, pravljenjem sustinske razlike izme-
du li¢nog gledanja, odnosa ili imovine, s jedne, i javnog ovlascenja i
duznosti, s druge strane. Tako je ova ideja i proces u sluzbi vladavine
pravila (prava) i konstitucionalizma kao ideje, pokreta i skupa prav-
no-politickih institucija.

Konstitucionalizam kao novovjekovni pokret, prije svega u zapad-
noj Evropi, i$ao je za tim da se vlast ogranici, a njeno vrsenje uredi.
O konstitucionalizmu ovdje govorimo kao obliku i sredstvu organizo-
vanja, regulisanja i ogranicavanja vlasti, ali i kao sredstvu raspodjele
drustvene modi.

Konstitucionalizacija ustavnog sudstva je jedna od zajednickih ka-
rakteristika ustava tranzicijskih zemalja pocetkom 90-tih godina u
Evropi. Teorijski i istorijski posmatrano, to je, jedna od najvaznijih po-
sljedica prihvatanja principa vladavine prava koja je bez izuzetka pro-
klamovana novim ustavima svih tih zemalja.

Demokratija trazi institucije ustavne drzave s nagalaskom na proce-
duralnu stabilnost, odgovornost, autonomiju sudstva, viseslojnu vlast,
te gradjanska i politicka prava. Jacina tih institucija ustavne drzave u
relaciji je s procesom snazenja vladavine prava.

Antonio La Pergola naglasava da je ustavno sudovanje u Evropi
osnovano da ,,jam¢i demokratiju kao politicki sistem sa njegovim te-
meljnim svijetom vrijednosti... Unutar Sireg koncepcijskog okvira koji
objasnjava njegovo postojanje (raison d’ etre), ustavno sudovanje moze
se tada prihvatiti kao specificna tehnika za uzdizanje vladavine prava u
nove visine.

Razvoj ustavnost u Crnoj Gori,vazan je dio njene pravne istorije.
Kao i mnoge druge zemlje Crna Gora prvo biljezi postojanje ustava
u materijalnom smislu, odnosno obi¢ajno pravnih normi,a kao izvori
ustavnog prava pojavljuju se i pisani pravni akti (Stega iz 1796.g., Za-
konik obs¢i crnogorski i brdski iz 1798.g., Op$ti zemaljski zakonik iz
1855.g...). Istorija crnogorske pisane ustavnosti i kodifikacije pocinje
od 1905.godine kada je donijet prvi crnogorski ustav. Medjutim razvoj
ustavnog sudstva u Crnoj Gori moguce je pratiti prije svega u zavisno-
sti od ustavnih promjena u domenu ostvarivanja ustavnosudske kon-
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trole pocev od 1963. godine do donosenja Ustava 2007. godine i od
2007.g. do danas.

Nakon obnavljanja drzavnosti, 21.maja 2006.godine Crna Gora, u
novom Ustavu, kao svoj vitalni drzavno-pravni interes istice vladavinu
prava. Ustavom koji je usvojen 19, a proglasen 22.oktobra 2007. do-
datno je afirmisano nacelo sudske kontrole ustavnosti, kao jedna od
osnovnih tekovina vladavine prava. Tako se pod zastavom jednakih
$ansi, dalje razvija ideja najviSeg pravnog akta, koji je tlo jednakosti.
Unijeti nesto u ustav znaci sacuvati to kao temelj kulture Zivljenja i
djelanja naroda na koji se taj ustav odnosi. Jer u ustavu su sadrzani
principi ¢ija se primjena temelji na politickom i pravnom etosu, na
trajnim vrijednostima koje obiljezavaju istoriju jednog prostora.

U ustavnopravnom poretku Crne Gore prihvacen je sistem inkorpo-
racije i pravni monizam. Zapravo u Crnoj Gori medunarodni ugovori
imaju kvaziustavni polozaj, jer ustavotvorac dozvoljava da se u odnosu
na njih kontrolisu domaci zakoni, koje donosi nacionalni parlament.
Crnogorski ustavotvorac ¢ini to izric¢ito, odredbom ¢lana 145. Ustava
propisujuci da ,,zakon mora biti saglasan s Ustavom i potvrdenim me-
dunarodnim ugovorima” Ustavno odredenje mjesta medunarodnih
ugovora u pravnom sistemu Crne Gore, kao akata nadzakonske pravne
snage, koji se neposredno primjenjuju, pruzilo je mogucnost Ustav-
nom sudu da se u vrsenju funkcije kontrole ustavnosti pojavi ,,ekstra
nivo” interpretacije, ¢ime je Sudu ostavljen prostor da prede i preko
tradicionalnih granica tumacenja nacionalog prava. Ovo je narocito
vazno za Crnu Goru kao ¢lanicu Savjeta Evrope u pogledu postovanja
i obezbjedivanja zastite osnovnih ljudskih sloboda i prava u skladu sa
standardima izgradenim prevashodno kroz praksu Suda u Strazburu;
i Crnu Goru kao zemlju koja je zapocela pristupne pregovore za ¢lan-
stvo u Evropskoj uniji u pogledu postovanja i primjene fundamental-
nih principa i re$enja na kojima pociva pravo Evropske unije.

Konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, Drzavna
zajednica Srbija i Crna Gora, potpisala je 3. aprila. 2003. godine, a ra-
tifikovala je 3. marta 2004. godine. Prema Rezoluciji Odbora ministara
Savjeta Evrope, od 9. maja 2007. godine, Crna Gora se smatra ¢lani-
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com Konvencije, s dejstvom od proglasenja nezavisnosti.> Medutim,
Evropski sud za ljudska prava je utvrdio drugacije vremensko vazenje
Konvencije u odnosu na Crnu Goru ratione temporis i ratione personae.
Naime u predmetu Bijeli¢ protiv Crne Gore i Srbije (presuda od, 28. 4.
2009., zahtjev br. 11890/05)°, Evropski sud je utvrdio da se vremensko
vazenje Konvencije u odnosu na Crnu Goru ra¢una od 3. marta. 2004
godine, to jest od dana ratifikacije Konvencije od strane biv§e Drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora.

Na ovaj nacin, primjena Konvencije a time i jurisdikcija Evropskog
suda,u odnosu na Crnu Goru, proteZe se retroaktivno od 3. marta 2004.
godine, a ne od njenog pristupanja Savjetu Evrope (tj. od 11. maja 2007.
godine). U nedostatku odgovarajuce drzavne i institucionalne prakse o
tom pitanju i slucaj Bijeli¢ ¢e se u buduc¢nosti smatrati vaznom odlukom
kako se slucajevi sukcecije budu nastavljali, a globalna mreza ugovora o
ljudskim pravima nastavila rast u opsegu i slozenosti.

Novim Ustavom je tradicionalna funkcija zastite ustavnosti od
strane Ustavnog suda prosirena i obuhvata pored ocjene formalne i
materijalne ustavnosti, i ocjenu uskladenosti zakona sa medunarod-
nim ugovorima. ,,Ustavni sud prvenstveno obavlja funkciju kontrole,

2 U Rezoluciji CM/Res (2007)7 od 9. 5. 2007. CoM istaknuo je: “Imajuci u vidu Odluku o pro-
glasenju nezavisnosti Republike Crne Gore, iz pisma od 6. 6. 2006. vezanog uz Konvencije kojih
je Drzavna zajednica Srbije i Crne Gore bila stranka ili potpisnica, potvrdenog pismom od 23. 3.
2007., te odluku Odbora ministara prema kojoj je Crna Gora, s retroaktivnim dejstvom od 6. juna
2006., (od Odluke o proglasenju nezavisnosti Republike Crne Gore),, clanica Europske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i Protokola br. 1, 4, 6, 7, 12, 14 uz Konvenciju ..”

3 69. © ..s obzirom na prakticne uslove propisane clanom 46 Konvencije, kao i principa da os-
novna prava koja su zastiena medunarodnim ugovorima o ljudskim pravima treba uistinu da
pripadaju pojedincima koji Zive na eritoriji doticne drzave potpisnice, bez obzira na njen kasniji
raspad ili sukcesiju (v. mutatis mutandis, stav 58 ove Presude), Sud je misljenja da treba smatrati
da su i Konvencija i Protokol br. 1 bili stalno na snazi u odnosu na Crnu Goru od 3. marta 2004.
godine, izmedu 3. marta 2004. godine i 5. juna 2006. godine, kao i nakon toga (v. stavove 53-56
ranije u tekstu ove Presude)”.

70....s obzirom na Cinjenicu da je sporni postupak bio iskljucivo u nadleznosti nadleznih orga-
na Crne Gore, Sud, ne prejudicirajuci meritum predmeta, smatra da su prituzbe podnosilaca
predstavke u odnosu na Crnu Goru uskladene ratione personae sa odredbama Konvencije i Pro-
tokola br. 1 uz Konvenciju. Iz istog razloga, medutim, njihove prituzbe u odnosu na Srbiju nisu
uskladene ratione personae u smislu znacenja ¢lana 35 stav 3 i moraju se odbaciti prema clanu
35 stav 4 Konvencije.“

prevod: Vrhovni sud Crne Gore, http://www.vrhsudcg.gov.me/LinkClick.aspx?Filetic-
ket=fzryLfPZE%3D&tabid=82&mid=498 (pristup:12. 6. 2011.).
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ogranicenja i blokiranja mo¢i. Njegov zadatak je upravo to da politiku
ukljuci u pravo i da mu je podredi. Jer, Ustav mora - kako tacno kaze
Helmut Simon - ,,u prastarom sukobu izmedu mo¢i i prava presuditi u
korist prava”*

Ustavni sud Crne Gore u svojim odlukama se poziva na Evropski
sud i njegovu sudsku praksu. Na taj nacin se istovremeno ostvaruju
dva zahtjeva, prvi — primjena ustavnih argumenata u odlucivanju i
drugi- uskladivanje crnogorskog ustavnog prava s evropskim pravnim
standardima. Prilagodavanje tim zahtjevima trazi vrijeme u primjeni
njihovih ustavnosudskih tehnika i nacela za interpretaciju.

Novi pristup rjesavanju predmeta Ustavnog suda doprinio je po-
stepeno i drugacijem oblikovanju njegovih ustavnosudskih odluka.
Ustavni sud je u svom djelovanju postepeno poceo da prihvata speci-
ficna nacela za interpretaciju ustava. Interpretativna funkcija ustavnog
suda za razliku od izvorne defanzivne funkcije sluzi za ,,promovisanje
opstih mjerila i smjernica za djelovanje javnih vlasti>. Osnovu je na-
$ao u jurisprudenciji Evropskog suda (nacelu vladavine prava, nacelu
srazmjernosti, nacelu slobodne procjene drzave, nacelu zabrane dis-
kriminiacije), kao i u praksi Saveznog ustavnog suda Njemacke.Inter-
pretacijom ustavnih nacela i principa uz neposredan oslonac na me-
dunarodne standarde Ustavni sud je kroz ve¢i broj odluka umnogome
doprinio njihovom ozivotvorenju u praksi. Tako npr:

U predmetu U-I br.15/12 ocjene ustavnosti odredaba Zakona o
taksama na pristup odredenim uslugama od opsteg interesa za upo-
trebu duvanskih proizvoda i elektro akusti¢nih uredaja, Ustavni sud je
temeljio svoje obrazlozenje na evropskim pravnim standardima:

»Budu¢i da se osporena zakonska nejednakost temelji na nacelu
»vaganja i ravnoteze” (izmedu interesa zajednice i pojedinca), Ustavni
sud je, s jedne strane cijenio legitimno pravo zakonodavca da ureduje
nacin finansiranja drzave (¢lan 142. stav 1. Ustava) i njegovu obave-
zu da, uredujudi to pitanje uvazava zahtjeve koje pred njega postavlja
Ustav, posebno one koje proizilaze iz nacela vladavine prava i one ko-
jima se $tite odredena ustavna dobra i vrijednosti, s druge strane. U
konkretnom slucaju to su nacela: opste zabrane diskriminacije (¢lan

4 Jutta Limbach - Savezni Ustavni sud Njemacke, Edicija njemacko pravo
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8 Ustava), jednakosti pred zakonom (¢lan 17. stav 2. Ustava), s jedne
strane, u odnosu na obavezu drzave da u okviru svoje socijalne poli-
tike, iz javnih prihoda obezbjeduje materijalnu sigurnost licu koje je
nesposobno za rad i nema sredstva za zivot (¢lan 57. stav 2. Ustava),
s druge strane” Osporene takse — ne mogu se smatrati proizvoljnim,
do stepena na kojem osporeno zakonsko rjesenje, u odnosu na razli-
Cite ,,zivotne okolnosti” vise ne bi bilo spojivo sa javnim interesom,
jer nije nesaglasno sa odredbom c¢lana 24. Ustava, budu¢i da je utvr-
deno u mjeri koja je neposredna da bi se zadovoljila svrha zbog kojeg
je uvedena. Navedena granica, naime, ujedno je i granica dozvoljene
ustavnosudske kontrole, Zakona, koji je predmet ovog ustavnosudskog
postupka” Mjerila koja je za odredivanje te granice u ustavnosudskoj
praksi oblikovao Savezni ustavni sud Savezne Republike Njemacke, da-
nas se smatraju vladaju¢im smjernicama u djelovanju evropskih ustav-
nih sudova. U skladu s tim, Ustavni sud je ostajuci u ,,granicama” svoje
nadleznosti, u ovom ustavnosudskom postupku, utvrdio da su taksene
obaveze ustavno-pravno prihvatljive, da imaju zakonsku osnovu, da su
propisane i utvrdene u javnom interesu-radi zastite fiskalnog interesa
drzave i o¢uvanja budzetske stabilnosti i da nije naruseno nacelo pro-
porcionalnosti izmedu koris¢enih sredstava i cilja kojem se tezi”.

U predmetu U. br. 67/09 od 17. jul 2009. godine,-ocjene ustavnosti
odredaba ¢l. 3 i 5 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o $trajku
(»Sluzbeni list Crne Gore«, br. 49/08) , Ustavni sud je utvrdio:

»...]z citirane odredbe Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava
i osnovnih sloboda proizi da je isklju¢iva nadleznost drzave regulisa-
nje nacina ostvarivanja prava na slobodu mirnog okupljanja i slobodu
udruzivanja sa drugima odnosno da se nacionalnom zakonodavstvu
prepusta regulisanje nacina ostvarivanja tog prava, s tim $to se ne spre-
¢ava da se vrSenje ovih prava od strane ¢lanova oruzanih snaga, poli-
cije ili drzavne uprave, mogu zakonski ograniciti, u cilju zastite javnog
interesa, ako bi se na taj nacin ugrozili interesi gradana, nacionalna
bezbjednost, bezbjednost lica i imovine, kao i funkcionisanje organa
vlasti. To potvrduju i Evropska socijalna povelja kojom je propisano
pravo na $trajk, imajuci u vidu obaveze koje proisti¢u iz domacih pro-
pisa i kolektivnih ugovora, da e se internim pravnim sistemom utvrditi
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pod kojim uslovima i u kojoj mjeri ¢e se pravo na $trajk primjenjivati na
zaposlene u vojsci, policiji i drzavnim organima a odredbom ¢lana 8 stav
1 tacka d Medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima propisano je da se pravo na $trajk priznaje tako $to se ostvaruje
prema zakonima svake zemlje, dok je odredbom ¢lana 8 stav 2 propisano
da se ne sprecava da se vrsenje ovih prava od strane ¢lanova oruzanih
snaga, policije ili drzavne uprave, podvrgne zakonskim ogranicenjima.
Polaze¢i od navedenih ustavnih normi po ocjeni Ustavnog suda, ospore-
ne zakonske odredbe nijesu nesaglasne sa Ustavom Crne Gore i Evrop-
skom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. Naime,
propisuju¢i ogranicenje prava na $trajk odredenim kategorijama zapo-
slenih, zakonodavac se kretao u okviru ovlaséenja propisanih Ustavom
i Evropskom konvencijom, jer je obim ogranicenja u srazmjeri sa ciljem
zbog kojeg je to ogranicenje propisano....

Najvecu novinu u pogledu promjene uloge i nadleznosti Ustavnog
suda Crne Gore donijele su odredbe Ustava kojima je utvrdena ne-
posredna zastita ljudskih i osnovnih sloboda od strane Suda putem
ustavne zalbe. Ova funkcija uveliko je promijenila karakter dotadas-
njeg ustavnog sudovanja. Ustavni sud Crne Gore je napravio prekret-
nicu u vr$enju kontrole ustavnosti uopste.

Svoju praksu odlucivanja o ustavnim zalbama Ustavni sud, tako-
de, zasniva na praksi i standardima Evropskog suda za ljudska prava
(nezavisno od toga da li se radi o usvajanju, odbijanju ili odbacivanju
ustavne zalbe), kao i praksi ustavnih sudova iz regiona i ve¢ine evrop-
skih zemalja, kao npr:

U predmetu Uz-III br. 12/09 od 30. septembar 2010. godine, Ustav-
ni sud je usvojio ustavnu zalbu:

»...Clan 6 stav 1 Evropske konvencije na podrucju gradanskih spo-
rova garantuje da svako ima pravo da postupak koji je on pokrenuo ili
koji je pokrenut protiv njega bude voden pravi¢no, javno, u razumnom
roku, ali, prije svega, da spor ispita sud (presuda Evropskog suda za
ljudska prava Ringeisen protiv Austrije, od 16.jula 1971.godine, Serija
A br.13 str.45 stav 95). Pravo na pristupu sudu ne znaci samo formalni
ve¢ efikasan pristup sudu. Vrhovni sud je svoju odluku o dozvoljeno-
sti revizije zasnovao na pretjeranom formalizmu u tumacenju proce-
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snih pretpostavki na pristup Vrhovnom sudu kao najvisem sudskom
organu. Taj pretjerani formalizam u prvom redu dovodi do povrede
prava na pravi¢no sudenje. Nju stalna praksa Evropskog suda za ljud-
ska prava tumaci tako da primjenjivana ogranicenja ne smiju sprijeciti
niti umanjiti pristup pravnom lijeku koji pripada podnosiocu na takav
nacin ili do takve mjere da bi sama sustina toga prava bila umanjena
ili oslabljena (presuda od 19.V1.2001.u predmetu Kreuz protiv Poljske;
presuda od 23.X1.1993.u predmetu.

U predmetu Uz-III br. 87/09 od 19. januara 2012. godine, Ustavni
sud je usvojio ustavnu zalbu i utvrdio povredu ¢lana 47. Ustava i ¢lana
10. Evropske konvencije

»...Ustavni sud, je suprotno zaklju¢ku sudova ocijenio da se navede-
ni stavovi ne mogu smatrati ¢injenicama cija se istinitost ili neistinitost
mogla utvrdivati u postupku, nego da se radi o vrijednosnim sudovi-
ma, odnosno da se na konkretni slucaj nije mogla primijeniti dred-
ba ¢lana 20. Zakona o medijima, koja se primijenjuje samo u slucaju
kada se radi o prenos$enju neistinitih ¢injenica, a ne prenosenju neci-
jih vrijednosnih ocjena. Autor teksta, u konkretnom ¢lanku, po ocjeni
Ustavnog suda, sa svog stanovista reagovao je na politicka, nacionalna,
vjerska i istorijska gledista, koja je tuzilac prethodnim medijskim izja-
vama ucinio predmetom javne polemike, odnosno da je profesionalna
djelatnost tuzioca, takode komentarisana kroz njegove politicke i vjer-
ske stavove”.

,»..Vrhovni sud nije obavio odgovaraju¢u analizu proporcionalno-
sti, da bi se procijenio kontekst u kojem su navedeni izrazi upotrijeblje-
ni u spornom ¢lanku i njihovu ¢injeni¢nu osnovu, radi procjene i od-
mjeravanja ugrozenosti navedenih prava, ve¢ je zastitu na dostojanstvo
li¢nosti i ugleda pruzio samo tuziocu...”

Odluke Ustavnog suda u postupku po ustavnim zalbama su kasaci-
one §to u praksi znaci da ukida presuda suda i vrac¢a predmet na po-
novni postupak. Sud je duzan da postuje pravne razloge Ustavnog suda
izrazene u odluci kojom se ukida osporeni akt.

Po broju prispjelih i rijesenih predmeta po ustavnim zalbama, pred
Ustavnim sudom, zadnjih godina, moze se zakljuciti da je zastita ljud-
skih sloboda i prava, po znacaju postala prevalentna funkcija Ustavnog
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suda. Medutim, ova zastita je i dalje u sjenci normativne kontrole jer
su predmeti ovih sporova jo$ uvijek Cesto pitanja od Sireg politickog
znacaja i domasaja.

6%

,»Granice izmedu pravosuda i politike su teme koje prate ustavno
sudstvo. Pitanja da li sud previse sputava politiku ili da li politika sudu
zadaje previse zadataka do danasnjeg dana nijesu izgubila na aktuel-
nosti. U slobodnoj demokrackoj pravnoj drZavi uvijek je problematican
kapacitet moci u vrsenju vlasti, gdje god se ona nalazila. Konflikt o gra-
nicama moci u Zivom demokratskom drzavnom uredenju je unaprijed
programiran’>.

Nadam se da ¢e period koji je pred nama i zadaci u ostvarivanju
postavljenih ciljeva, dalja izgradnja pravne drzave, uspostavljanje prin-
cipa nezavisnosti i samostalnosti ustavnog sudstva, nacela vladavine
prava, uskladivanje sa medunarodnim standarima u svim pravnim
oblastima, stvoriti novi politicki i pravni ambijent za punu afirmaciju
Ustavnog suda kao zastitnika ustavnosti i zakonitosti, ljudskih prava i
sloboda, kao najvisih vrijednosti novog vremena.

5 Jutta Limbach - ibid
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Valerija Gali¢
predsjednica Ustavnog suda Bosne i Hercegovine

ULOGA USTAVNOG SUDA BIH
U IZGRADN]JI VLADAVINE PRAVA

Za Bosnu i Hercegovinu novu demokratsku drzavu sa drustvom u
tranziciji, sustavom sa izrazenom asimetricnom raspodjelom nadlez-
nosti izmedu pojedinih razina vlasti i unutar sastavnih jedinica drza-
ve, uloga Ustavnog suda ima posebnu ulogu. Ustavni sud, kroz svoje
obvezujuce odluke $titi osnovne ustavne i medunarodno priznate vri-
jednosti, kao $to su ljudska prava, vladavina prava i demokracija i na
taj nacin daje smjernice i stvara okvir za djelovanje cijelog sudskog i
politickog sustava u zemlji.

Prema Ustavu, Bosna i Hercegovina je demokratski uredena drza-
va koja funkcionira sukladno nacelu vladavine prava i na temelju slo-
bodnih i demokratskih izbora. Nacelo vladavine prava je utvrdeno u
¢lanku I/2. Ustava BiH kao jedno od temeljnih vrijednosti i predstavlja
temelj za njegovo tumacenje.

Ustavni sud Bosne i Hercegovine ima posebno mjesto u ustav-
nopravnom sustavu Bosne i Hercegovine. Ustavni sud je ustavni organ,
reguliran ¢lankom VI. Ustava BiH. Prema Ustavu BiH, Ustavni sud je
izdvojen iz sustava trodiobe vlasti. Dakle, on nije ni dio zakonodavne,
niti izvr$ne niti redovite sudbene vlasti. On je najvisi ustavni organ
BiH, koji jam¢i postivanje i primjenu Ustava BiH. Ukratko, on je ¢uvar
Ustava BiH.

Ustavnom sudu su povjerene klasi¢ne ustavnopravne nadleznosti,
kao $to su apstraktna (normativna) i konkretna kontrola ustavnosti,
rjeSavanje sporova izmedu odredenih razina vlasti ili izmedu insti-
tucija Bosne i Hercegovine, kao i apelaciona nadleznost. Osim toga,
Ustavni sud rjesava blokade u procesu odlucivanja u Parlamentarnoj
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skupstini Bosne i Hercegovine, koje nastaju tako $to vecina delegata
iz jednog konstitutivnog naroda u Domu naroda proglasi odredenu
odluku destruktivhom po vitalni nacionalni interes konstitutivnog na-
roda, a takvoj se procjeni usprotivi ve¢ina delegata iz drugog konstitu-
tivnog naroda.

Ukupnost djelovanja Ustavnog suda BiH ima za cilj zastitu i pro-
micanje vladavine prava. To se ocCituje u ostvarivanju svih ustavnih
nadleznosti, odnosno ovlasti Ustavnog suda, a posebno kroz nadzor
ustavnosti zakona, te Ustavom zajamcenih ljudskih prava i temeljnih
sloboda.

Ustavni sud je, u okviru svoje apstraktne nadleznosti - ispitivanja
ustavnosti dao znacajan doprinos daljnjem ustavno-pravnom razvo-
ju u Bosni i Hercegovini, a osobito jacanju funkcionalnosti drzave
i njezinoga ustavno-pravnog sustava, pravne sigurnosti, vladavi-
ne prava i sistemske zastite prava svih bez diskriminacije. U tom je
pravcu moguce izdvojiti vise vaznih odluka kojima je Ustavni sud
dao dinamicno i evolutivno tumacenje Ustava BiH, koriste¢i ¢inje-
nicu da Ustav BiH sadrzi odredene antinomije koje su iskoristene za
progresivni pristup umjesto da su tumacene kao prepreka daljnjem
ustavno-pravnom razvoju.

Prva od takvih odluka je dakako tzv. odluka o konstitutivnosti na-
roda. Radi se o vise djelomi¢nih odluka broj U 5/98 iz 2000. godine,
kojima je odluceno o ustavnosti entitetskih ustava u odnosu na Ustav
BiH. Ovom su odlukom odredene odredbe Ustava FBiH i Ustava RS-
a, kao entiteta u sastavu BiH, proglasene neustavnim, pa je nalozeno
da se u tome pravcu ustavi entiteta izmijene. Osobito je znacajno re¢i
da je ovom odlukom, izmedu ostaloga, utvrdeno da teritorijalni ras-
pored entiteta ,,ne smije sluZiti kao instrument etnicke segregacije, te
da ustavno nacelo kolektivne jednakosti konstitutivnih naroda ,za-
branjuje bilo kakve posebne privilegije za jedan ili dva od tih naroda,
svaku dominaciju u strukturama vlasti i svaku etnicku homogenizaci-
ju segregacijom utemeljenom na teritorijalnom razdvajanju®. Takoder,
neustavnim su proglasene i one odredbe Ustava RS-a u kojima je na-
veden suverenitet i drzavna samostalnost entiteta Republika Srpska,
budud¢i da su takve odredbe ocijenjene opre¢nim odredbama Ustava
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BiH kojima se jamce suverenitet, teritorijalni integritet, politicka ne-
ovisnost i medunarodni suverenitet drzave BiH, a ne njezinih terito-
rijalnih jedinica.

Jedna od znacajnijih odluka Ustavnog suda, koja je dala doprinos
jacanju vladavine prava u BiH je svakako odluka koja se odnosila na
ocjenu ustavnosti Zakona o Sudu BiH, koji je 2000. godine nametnuo
Visoki predstavnik za BiH (Visoki predstavnik). Ustavni sud BiH je
ocijenio da su neutemeljeni navodi podnositelja zahtjeva da ne posto-
ji ustavna osnova za donos$enje ovoga zakona jer da, osim Ustavnog
suda, Ustavom BiH nije predvidena nijedna druga sudbena instanca
na drzavnoj razini. Ustavni sud je naglasio da nije njegova zadaca iz-
razavati misljenje o tome treba li neki zakon biti donesen, ali da se
uspostavom Suda BiH moze ocekivati vec¢i doprinos jacanju vladavine
prava, §to je jedno od temeljnih nacela za funkcioniranje demokratske
drzave. Takoder, Ustavni sud je istaknuo, izmedu ostalog, da je Bosna
i Hercegovina, funkcioniraju¢i kao demokratska drzava, ovlastena ,,u
oblastima iz njene nadleznosti, osim Ustavom izricito predvidenih, us-
postaviti i druge mehanizme i dodatne institucije koje su joj potrebne
za izvr$enje njenih nadleznosti, uklju¢ujudi i uspostavljanje suda za ja-
¢anje pravne zastite njenih gradana i osiguranje postovanja principa iz
Europske konvencije za zastitu ljudskih prava®

Pitanje vladavine prava u kontekstu financijske neovisnosti sudstva,
Ustavni sud je razmatrao prvo na vlastitom primjeru, a potom i na
primjeru redovitih sudova.

Tako je, u odluci u predmetu U 6/06 iz ozujka 2008. godine, Ustavni
sud razmatrao ustavnost Zakona o placama i drugim naknadama u
sudbenim i tuziteljskim institucijama na razini Bosne i Hercegovine
kojima su utvrdene i, ujedno, smanjene place sudaca Ustavnog suda.
Ustavni sud je, izmedu ostalog, naglasio da ,,princip vladavine pra-
va i neovisnost sudstva, kao njegov neodvojiv dio, a narocito princip
podjele vlasti, nikako ne znace da zakonodavac ne moze zakonima i
propisima regulirati pitanja koja su od vaznosti za funkcioniranje dr-
zavnih institucija, ¢ak i ako se radi o Ustavhom sudu. Ustavni sud je
takoder naglasio da ,,nezavisnost Ustavnog suda implicira ¢injenicu da
je on ureden prema specificnim pravilima koja su nametnuta i zakono-
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davcu. Ta pravila, prema tome, trebaju imati ustavnu vrijednost. U ne-
dostatku ustavnih zakona, Ustavni sud mora biti u stanju potpuno ne-
zavisno odlucivati o vlastitoj organizaciji i funkcioniranju. Postivanje
finansijske nezavisnosti Ustavnog suda zahtijeva minimum da Ustavni
sud sam predlozi svoj budzet i nacin njegovog koristenja Parlamentar-
noj skupstini koja ¢e ga usvojiti®

U odluci u predmetu U 7/12 iz sijecnja 2013. godine, u kojoj je
Ustavni sud odlucivao o ustavnosti odredaba Zakona o placama i dru-
gim naknadama u sudskim i tuziteljskim institucijama na razini Bosne
i Hercegovine, Ustavni sud je utvrdio da navedeni Zakon nije kom-
patibilan sa odredbama clanka I/2 Ustava Bosne i Hercegovine, jer
krsi princip nezavisnosti pravosuda kao temeljne garancije vladavine
prava. U ovoj odluci Ustavni sud je, pored ostalog, naglasio da imaju-
¢i u vidu standarde propisane medunarodnim instrumentima, a koji
se ti¢u statusa sudaca i koji imaju intenciju da se pravosudni sustav
dovede na najvisu razinu, kao i ¢injenicu da Ustavni sud u spornom
Zakonu nije mogao nac¢i razumno i objektivno opravdanje za razli¢ito
postupanje u pogledu strukture primanja (a zbog izostanka naknada
za prijevoz, topli obrok i odvojeni zivot), niti mu je takvo opravda-
nje dostavio zakonodavac, Ustavni sud je zaklju¢io da ovaj Zakon nije
proporcionalan cilju kojem se tezilo prilikom njegovog donosenja, te
da nije proporcionalan ni sa uspostavljenim europskim standardima u
pogledu statusa sudaca.

Iz prakse Ustavnog suda, koja se odnosi na apstraktnu ocjenu
ustavnosti, znacajnu za promicanje vladavine prava, ukazala bih i na
odluku u kojoj je Ustavni sud odlucivao o ustavnosti odredaba Zako-
na o drzavljanstvu BiH. Ustavni sud je smatrao, da volja ustavotvorca
nije bila da drzavljanima Bosne i Hercegovine, koji imaju drzavljan-
stvo druge drzave, a koji zive u Bosni i Hercegovini ili §irom svijeta
uvjetuje zadrzavanja drzavljanstva Bosne i Hercegovine odricanjem
od drzavljanstva druge drzave, ili postojanjem bilateralnog ugovora
izmedu Bosne i Hercegovine i te drzave. Ustavni sud je naglasio da je
nesporan interes Bosne i Hercegovine da zadrzi odredenu vezu sa li-
cima kojima je Bosna i Hercegovina drzava tzv. mati¢nog ili izvornog
drzavljansva.
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S obzirom na ¢injenicu da je BiH slozena drzava sa stalnim kon-
fliktom nadleznosti izmedu entiteta i drzavne razine, Ustavni sud je
vise puta bio u prilici ocjenjivati ustavnost pojedinih zakona sa aspekta
nadleznosti za njihovo donosenje i tom je prilikom posebno cijenio
pitanje vladavine prava.

U svojoj Odluci broj U 14/04 iz listopada 2009. godine Ustavni
sud je usvojio principijelan stav da ,donosenje entitetskih zakona
opre¢no proceduri koja je propisana drzavnim zakonima pokrece
pitanje ustavnosti takvih zakona, te da se obveze koje namecu dr-
zavni zakoni moraju postivati“. Ovaj stav Ustavni sud je reafirmirao
i u Odluci broj U 2/11 u kojoj je ponovno istaknuo da se ,,zakoni
Bosne i Hercegovine koje je usvojila Parlamentarna skupstina Bosne
i Hercegovine smatraju odlukama institucija Bosne i Hercegovine, te
donosenje zakona od entiteta ili drugih administrativnih jedinica u
Bosni i Hercegovini opre¢no proceduri koju propisuju drzavni zako-
ni moze dovesti u pitanje postivanje odredaba Ustava BiH. Kada bi
se smatralo oprecno, osim $to bi se u potpunosti doveo u pitanje au-
toritet institucija Bosne i Hercegovine, doveo bi se u pitanje i princip
vladavine prava Ustava BiH®

Kada je u pitanju apelacijska nadleznost, u svojoj praksi Ustavni sud
BiH je uvijek nastojao da primjena i tumacenje ljudskih prava bude $to
je moguce vise afirmativna i bez pretjeranog formalizma. Ustavni sud
je svoju praksu temeljio na principima koje je uspostavio Europski sud
za ljudska prava kroz visedecenijsku primjenu Europske konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, ali je uspostavljao i vlastite
standarde na temelju odredaba Ustava Bosne i Hercegovine. Postoji
obimna praksa Ustavnog suda u predmetima iz apelacijske nadleznosti
Ustavnog suda BiH.

Sa aspekta promicanja principa vladavine prava ukazala bih na
predmete, koji se odnose na ratnu $tetu. Ustavni sud je rjeSavao ve-
like grupe ovih predmeta u kojima su apelanti ukazivali na povredu
prava na pravicno sudenje, jer se ne izvrSavaju pravosnazne sudske
odluke, kojim je njima dosudena naknada materijalne i nematerijalne
Stete, koja je nastala tijekom ratnih dejstava u Bosni i Hercegovini. U
ovim slucajevima je relevantnim zakonima prakti¢no sprijec¢eno izvr-
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$enje pravosnaznih sudskih odluka. Zaklju¢ak Ustavnog suda u ovim
predmetima bio je da postoji povreda prava na pravi¢no sudenje, od-
nosno kr$enje prava na nezavisan sud, kao elementa prava na pravicno
sudenje, kada zakonodavac svojim mjerama onemogucava sudovima
provodenje pravosnaznih sudskih odluka, ¢ime kr$i i princip vladavine
prava iz ¢lanka I/2 Ustava Bosne i Hercegovine.

Ukazala bih i na znacajnu odluku Ustavnog suda u kojoj je utvr-
deno da postoji povreda prava na pravnu sigurnost, kao segmenta
prava na pravi¢no sudenje, kada iz istog suda, koji je pri tom i sud
posljednje instance za odluc¢ivanje o odredenom pitanju, u predmeti-
ma koji se zasnivaju na istom ¢injeni¢nom i pravnom osnovu dolaze
protivrje¢ne presude, u kojima su izostali obrazlozenje i razlozi iz
kojih bi bilo vidljivo zasto je sud odstupio od svoje ranije prakse, a
pri tom ne postoji pravni mehanizam koji bi osigurao konzistentnost
u odlucivanju.

Generalno govoredi, autoritet Ustavnog suda i kvalitet njegove sud-
ske prakse rezultiraju pozitivhim izmjenama u sudskoj praksi redov-
nih sudova i vrhovnih sudova oba entiteta BiH. Na ovaj nacin, sudovi
podrzavaju jedan od osnovnih postulata vladavine prava-princip prav-
ne sigurnosti, koji, izmedu ostalog, nalaze da u slucaju, kada je Ustavni
sud donio kona¢nu odluku o odredenom pitanju, ona vise ne smije biti
dovodena u pitanje od strane nizih sudova.

Ustavni sud nema nadleznost da ex officio pokrece postupak ocjene
ustavnosti. Medutim, Ustavni sud je zauzeo stav ,,da ima nadleznost
da u postupku iz apelacione jurisdikcije (konkretna nadleznost Ustav-
nog suda) izvrsi i konkretnu ocjenu ustavnosti u smislu clanka VI1/3.c)
Ustava Bosne i Hercegovine, ako je to potrebno”(vidi Odluku Ustavnog
suda broj U-106/03 od 26. listopada 2004. godine, tocka 34). U sustini
najcesce se radi o situacijama u kojima su odluke sudova bile zakoni-
te, ali protuustavne jer zakoni na temelju kojeg su one donijete nisu
u suglasnosti sa Ustavom. U odredenom broju predmeta nedostatak
odredenog kvaliteta zakona ogledao se upravo u tome $to se spornim
zakonom propustilo regulirati odredeni pravni odnos. Tako je u pred-
metu AP-2271/05 od 21. decembra 2006. godine iz grupe predmeta
tzv. ,forenzika“ (radilo se o osobama koje su kazneno djelo pocinile
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u stanju neuracunjivosti i smjestene na odjel forenzike u kazneno-po-
pravnom zavodu) Ustavni sud zaklju¢io da su nadlezne vlasti duzne
hitno poduzeti odgovarajuce legislativne i druge mjere kojima ¢e osi-
gurati da liSavanje slobode osoba koja su kazneno djelo ucinila u stanju
neuracunljivosti bude «zakonito», kako to zahtijeva ¢lanak 5. stavak
1.e) Europske konvencije, $to ukljucuje i smjestaj apelanata u odgova-
rajucu zdravstvenu instituciju, kao i mjere kojima ¢e se osigurati tim
osobama pravo na pristup «sudu», u smislu ¢lanka 5. stavak 4. Europ-
ske konvencije (vidi Odluku Ustavnog suda broj AP-2271/05 od 21.
decembra 2006. godine, tacka 81).

Na kraju, valja istaknuti da je za promicanje vladavine prava u Bosni
i Hercegovini vrlo bitno daljnje razvijanje prakse Ustavnog suda Bosne
i Hercegovine i izvr$avanje njegovih odluka. Odluke Ustavnog suda
BiH su konacne i obvezujuce, §to je propisano samim Ustavom BiH
i Pravilima Ustavnog suda BiH, a njihovo neizvrsavanje predstavlja i
kazneno djelo sankcionirano kaznenim zakonodavstvom. Iako kavan-
titativna analiza ukazuje na to da se veliki dio odluka Ustavnog suda
BiH sprovodi, znac¢ajan broj vaznih odluka se ne izvr$ava na adekvatan
nacin od strane odgovornih institucija, a da pri tome odgovorne osobe
iz ovih institucija ne snose nikakve posljedice za to. Do sada je ukupno
doneseno oko 80 rjesenja o neizvrsenju odluka Ustavnog suda, koje su
dostavljene nadleznom tuzitelju na postupanje. U praksi se pokazalo,
da Tuziteljstvo do sada nije imalo aktivan pristup u gonjenju aktera
navodno odgovornih za ovo kazneno djelo.

Iako pohvalna intencija zakonodavca da izvrsenje odluka Ustavnog
suda osigura kroz kazneno kaznenodavstvo, prepoznavajuci na taj na-
¢in njihov nesporan znacaj u zastiti individualnih i drustvenih dobara
i vrijednosti, uocava se da je ovaj mehanizam ostao bez znacajnijeg
ucinka na polju izvr$enja odluka Ustavnog suda i sankcioniranja osoba
odgovornih za njihovo izvrsenje, ukljuc¢ujudi tu i predstavnike zakono-
davne vlasti.
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Branko Naumoski
predsjednik Ustavnog suda Makedonije

ULOGA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE MAKEDONIJE
U IZGRADN]JI PRAVNE DRZAVE
I VLADAVINE PRAVA

Vladavina prava i pravna drzava su dva centralna principa moderne
ustavnosti koja pocinje da se razvija sa pojavom prvih pisanih ustava.
Ovaj princip, a posebno njegovo ostvarivanje u realnom Zivotu, je os-
nova postojanja i funkcionisanja svake demokratske i pravne drzave. U
osnovi principa vladavine prava lezi ideja ogranicenja drzavne vlasti i
njeno stavljanje u okvire prava, odnosno opstih normi koje su obave-
zne za sve, kao $to su Ustav i zakoni.

Ustav Republike Makedonije utemeljuje princip vladavine prava na
nivou temeljne vrednosti ustavnog poretka u ¢lanu 8. stav 1. alineja 3.
Kao takav predstavlja jedan od osnovnih principa na kojima pociva
ustavni poredak Republike Makedonije, zajedno sa principima posto-
vanja osnovnih sloboda i prava gradana priznatih u medunarodnom
pravu i utvrdenih Ustavom; slobodno izrazavanje nacionalne pripad-
nosti, podela drzavne vlasti na zakonodavnu, izvrsnu sudsku, politicki
pluralizam i slobodni neposredni i demokratski izbori, pravna zastita
vlasnis$tva, postovanje opste prihvacenih normi medunarodnog prava,
koje isto tako po navedenom ¢lanu Ustava predstavljaju temeljne vred-
nosti ustavnog poretka Republike Makedonije.

Imajudi u vidu temu konferencije, a to je zastita principa vladavine
prava od strane Ustavnog suda, u mojem izlaganju ¢u se zadrzati na
prakti¢ne aspekte ovog principa, ostavjajuci pitanje njegovog definisa-
nja ustavno pravnoj teoriji.

I u Ustavu Republike Makedonije kao i u ustavima vecine evrop-
skih zemalja, princip vladavine prava nije definisan ustavnim norma-
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ma, ve¢ njegov sadrzaj moze posredno da se izvede iz drugih ustavnih
odredbi (nacelo ustavnosti i zakonitosti, princip objavljivanja zakona,
zabrana retroaktivnog dejstva zakona, prezumpcija nevinosti, nezavi-
snost sudstva, sudska zastita prava, sudska kontrola upravnih akata) ili
pak odredeni principi koji nisu izri¢ito spomenuti u Ustavu, a za koje
postoji opste prihvaceni konsenzus da predstavljaju znacajne elemente
vladavine prava (princip jasnoce i preciznosti pravnih normi, pravna
sigurnost, zabrana arbitrarnosti).

Skoro svi ovi navedeni elementi smatra se da odreduju sadrzaj vla-
davine prava, kao $to je naveden i u Izvestaju Vencijanske komisije o
vladavini prava (dokument CDL-AD)(2011)003rev, tacka 41. Izvjestaja).

Uzimajuci u obzir osnovnu ulogu ustavnih sudova u zastiti ustavnih
vrednosti i principima preko ostvarivanja svoje osnovne uloge - ap-
straktne kontrole ustavnosti i zakonitosti, ustavni sudovi se javljaju kao
znacajna garancija ostvarivanja principa vladavine prava. U odsustvu
blizih i konkretnijih definicija navedenih principa u ustavnhom tekstu,
praksi ustavnih sudova javlja se kao znacajan izvor njihove dalje ope-
racionalizacije i razrade.

Stoga ¢u u mom izlaganju pokusati ukratko da dam prikaz i prezen-
taciju ustavno - sudske prakse Ustavnog suda Republike Makedonije
u vezi sa principom vladavine prava i principima koji predstavljaju nje-
gov materijalni sadrzaj.

1. Najces¢i slucajevi u kojima Ustavni sud Republike Makedonije
nalazi povredu principa vladavine prava, su oni u kojima Ustavni sud
utvrdi da zakonodavac, pri zakonskom regulisanju odredene materi-
ja, nije postovao zahtev za jasno¢om i precizno$¢u pravnih normi kao
element vladavine prava. Ovaj princip, pema sudskoj praksi Ustavnog
suda je posebno znacajan u sferi kaznenog prava i u odredbama zako-
na kojima se ureduje ostvarivanje ljudskih sloboda i prava.

Odlukom U.br. 139/2010 od 15. decembra 2010. Ustavni sud je po-
nistio vise odredbi Zakona o elektronskim komunikacijama kojima se
uredivala mogucnost pracenja komunikacija gradana i za koje je Sud
ocenio da su suprotni ustavnoj garanciji nepovredivosti pisama i dru-
gih oblika kominikacije.
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U Odluci Sud je ukazao da: "Iako su metode i tehnike prisluskivanja
tajne i imaju za cilj otkrivanje sadrzaja komunikacije da bi se sprecila ili
otkrila krivicna dela, omogucilo bi se vodenje krivicnog postupka ili kada
to traZe interesi bezbednosti i odbrane Republike, sud je ocenio da ospore-
ne odredbe Zakona ne sadrze dovoljno garancija protiv eventualne zlou-
potrebe od strane ovlaséenog organa. Ovo iz razloga sto odredbe kojima se
ureduje oblast pracenja moraju da budu u dovoljnoj meri pricizne i pred-
vidive, ne trpe improvizacije i tumacenje da ne bi predstavljale pretnju za
pracenje svakoga na koga taj zakon moze da se primeni i da ne zadiru na
neustavan i nezakonit nacin u postovanje prava na korespondenciju i slo-
bodu opstenja gradana. 1li konketnije, zakonska regulativa koja se odnosi
na primenu mera pracenja komunikacija treba da sadrzi kristalno jasnu
predstavu o okolnostima i uslovima pod kojim je javna vlast ovlaséena da
pribegne upotrebi ovakve mere, nacinu na koji se izvodi pracenje, slucaje-
vima u kojima pracenje komunikacija ima svoju opravdanost, organu koji
daje naredbu za pracenje komunikacija. Sve ostalo ide u pravcu neograni-
Cene moCi i suprotno je principu viadavine prava’.

Ovde bih Zeleo da spomenem pitanje pravnih posledica osude, za
koje Ustavni sud RM ima bogatu ustavno-pravnu praksu. Ustavni sud
ukinuo je odredbe mnogih zakona u kojima je ostvarivanje odredenih
prava gradana bilo ogranic¢eno zbog osude za kaznjivo delo, koje ogra-
nicenje nastupa automatski, a ne na osnovu konkretne sudske odluke.
Iz veome bogate ustavno-sudske prakse po ovom pitanju, naves¢u samo
jedan primer Odluke U. broj 208/2011 od 9. maja 2012. u kojoj je Sud
izrazio stav da: ”Neosudivanost kao uslov da jedno lice bude imenovano
za clana Saveza Narodne Banke moZe da egzistira samo za konkretno
predvidena krivicna dela za koja je uciniocu pravosnaznom sudskom
presudom izreCena kazna zatvora, a ne i za izreCenu novéanu kaznu i
ona moze da traje za tacno odredeni period, a ne kao trajna zabrana za
imenovanje na ovu funkciju. Iz analize osporene odredbe proizilazi da
je istom generalno utvrdeno da clan Saveza ne moZe da bude lice koje je
osudeno za krivicno delo kaznom zatvora ili novéanom kaznom, i to bez
obzira na vrstu krivicnog dela i njegovu prirodu i bez obzira na vreme
proteklo od dana izdrZane, oproséene ili zastarele kazne, odakle proizila-
zi da ovako propisana pravna posledica osude nije jasna i precizna i nije
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u skladu sa opstim pravilima i okvirima za propisivanje pravnih posledi-
ca osude utvrdenih u Krivicnom zakoniku. Polazeci od ustavnog princi-
pa vladavine prava i duZnosti za postovanje Ustava i zakona od svakoga,
a s obzirom da formulacija osporne zakonske odredbe nije dovoljno ja-
sna i precizna i kao takva ne obezbeduje pravnu sigurnost gradana, kao
element principa vladavine prava, Sud je ocenio da clan 40. stav 2. tacka
1. Zakona nije u skaldu sa ¢clanom 8. alineja 3. Ustava’.

2. U kontekstu ovog pitanja je prihvaceni stav u sudskoj praksi
Ustavnog suda, na kojem se uvek insistira a to je da prava gradana i
uslovi za njihovo ostvarivanje mogu da budu uredeni samo zakonom,
a ne i podzakonskim aktom. Prema stavu Ustavnog suda, podzakon-
skim aktima koje odnose Vlada, ministarstva i drugi organi uprave,
kao i samostalna regulatorna tela, mogu samo da se razraduju zakon-
ske odredbe u funkciji njihove primene, ali ne i da se utvrduju prava
i obaveze, niti pak da se propisuju novi uslovi i kriterijumi za njihovo
ostarivanje koji su izvan zakonskih uslova i kriterijuma. Ovo vodi ka
povredi ne samo principa vladavine prava, ve¢ i jo$ jednog znacajanog
principa a to je princip podele vlasti koji isto tak predstavlja temeljnu
vrednost ustavnog poretka Republike Makedonije.

Kao primer iz ustavno-sudske prakse naves¢u Odluku U. br.
237/2009 od 28.04.2010. kojom je Ustavni sud ukinuo odredbe Zakona
o platama sudija i Pravilnika o postupku i kriterijumima za pracenje i
ocenjivanje rada sudija donetog od Sudskog saveta Republike Make-
donije. Sud je u Odluci ukazao: "kriterijumi se utvrduju zakonom, a
podzakonskom aktom se vrsi njihova dorada, koji princip je u skadu sa
nacelom vladavine prava i podele vlasti na zakondavnu, izvrsnu i sud-
sku, kao temeljnih vrednosti ustavnog poretka Republike Makedonije.
Pored navedenog, Sud je uzeo u obzir, da sa ovlascenjem Sudskog sa-
veta da propise kriterijume za pracenje i ocenu rada sudija, zakonoda-
vac nije imao istovetan pristup pri razradi ustavnih nadleznosti Sudskog
saveta ... Prema Sudu, ovako nekonzistentan pristup zakonodavca pri
regulisanju jednog vaznog pitanja povezanog sa profesionalnom karije-
rom sudija, ne bi mogao da se opravda ustavnim poloZajem Sudskog
saveta i njegovom samostalnoséu i nezavisnoscu i to moze da dovede u
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pitanje princip vladavine prava i podele drzavne vlasti na zakonodav-
nu izvrsnu i sudsku, kao temeljne vrednosti ustavnog poretka Republike
Mabkedonije. Sudski savet ima ustavnu obavezu da garantuje nezavisnost
sudske vlasti, a to prema sudu, moze da vrsi i struc¢nim, odgovornim
i nepristrasnim sprovodenjem ustavnih i zakonskih odredbi kojima se
ureduje sudstvo u Republici Makedoniji i posebno njegove nadleznost, a
ne i preuzimanjem zakonodavne funkcije, kao sto proizilazi u slucaju sa
utvrdivanjem kriterijuma za pracenje i ocenu rada sudija’.

3. Ustavni sud je u vise svojih odluka nalazio povredu ustavnog na-
Cela vladavine prava kada se pravnim normama gradanima uspostav-
ljaju odredene obaveze koje predstavljaju dodatno opterecenje grada-
na i koje zvani¢ni drzavni organi mogu da ostvare na brzi i laksi nacin.
Kao primer toga mogu se navesti obaveze gradana da podnose dokaze
o svojoj osudivanosti, odnosno neosudivanosti kao uslov za sticanje
odredenih prava, obaveza da gradanin dostavlja dokaze o redovnom
placanju poreskih obaveza ili pak obaveze za prijavljivanje nezakonitog
postupanja pred inspekcijskim organima.

U odluci U. br. 103/2010 od 22. decembra 2010. godine Ustavni sud
nalazi da je suprotno nacelu vladavine prava da se od gradanina koji
kao nezaposleno lice stupi na posao bez ugovora o zaposlenju, trazi
da o tome odmah pismeno obavesti nadlezni inspekcijski organ, za sta
je bila predvidena i prekrsajna odgovornost i globa od 200 evra. sud
je utvrdio da: ”...ovakva obaveza gradanina, nije u skladu sa Ustavom
Republike Makedonije. Ovo iz razloga sto gradaninu ne mogu da se usta-
novljuju ovakve obaveze, jer kontrolu poslodavca pri sklapanju ugovora
o zaposlenju, mogu da vrse samo nadlezne drZavne institucije, odnosno
Drzavni inspektorat rada, ali ni u kom slucaju to ne bi moglo da padne
na teret radnika.”

Sud je smatrao da iako je svrha ove mere legitimna — onemoguca-
vanje nesavesnih poslodavaca da vrse eksploataciju rada i da izigra-
vaju obaveze predvidene Zakonom: “konkretan nacin preko kojeg je
zakonodavac Zeleo da ostvari svrhu uspostavljanja socijalne discipline,
prema sudu je neproporcionalan i istovremeno predstavlja opterecenje
za gradanina, odnosno radnika. Stoga, ustanovljena obaveza Zakonom
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za radnika znaci povredu ustavnog nacela vladavine prava i pravne si-
gurnosti gradana jer takva obaveza nije u funkciji obezbedivanja vece
sigurnosti u sferi radnih odnosa’.

4. Znacajan element principa vladavine prava je jednkost gradana
i zabrana diskriminacije. Vladavina prava znaci da pravo izakoni vaze
jednako za sve, bez ikakvih i da bilo privilegija za odredene pojedince
ili grupe. Ustavni sud Republike Mekedonije u svojoj ustavno-sudskoj
praksi nalazio je povredu principa vladavine prava uvek kada su prav-
nim normama odredene kategorije gradana bile neopravdano stavljane
u privilegovani polozaj u odnosu na ostale gradane u pogledu na ostva-
rivanje istih prava (npr.pravo na penziju, pravo na platu is 1.)

U odnosu na ovo pitanje Ustavni sud je u Odluci U. br.58/2010 od 29.
septembra 2010. godine ukazao na sledece: “Pravo na jednakost je jedan
od temeljnih pravnih principa utvrdenih u Ustavu Republike Makedonije.
Ovo pravo obuhvata dva elementa, i to prvo, da svi gradani imaju pravo
da budu jednako tretirani pred zakonima i drugo, da se zakon jednako
primenjuje prema svim gradanima od strane drZavnih organa. Drugim re-
c¢ima, pravo na jednakost pred zakonom znaci zastitu gradanina od svake
vrste diskriminacije u uZivanju prava, al i u ostvarivanju obaveza.

Ustavno nacelo jednakosti obavezuje zakonodavca da u uredivanju
odnosa nacelo jednakosti sagleda na konkretan, a ne na apstaktan nacin
preko pravila da se sa jednakima postupa podjednako, a sa nejadnaki-
ma nejednako.

Polazeci od navedenog, proizilazi da je sa ¢clanom 129-a. Zakona o
unutrasnjim poslovima, zakonodavac stavio ovlaséena sluzbena lica u
Ministarstvu unutrasnjih poslova u privilegovan poloZaj u odnosu na
sve druge zaposlene u javnom sektoru koji isto tako odlaze u penziju i
imaju pravo na ispratninu, a da za to ne postoje opravdane osnove, sto
vodi do povrede ustavnog nacela jednakosti gradana i povredu principa
vladanine prava”.

Jednom drugom svojom Odlukom U.br.191/2005 od 12. aprila
2006. godine, Ustavni sud je ukinuo odredbe Zakona o poslanicima
koji predvida povoljnije i privilegovanije uslove za sticanje penzije za
poslanike u Skustini Republike Makedonije.
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5. O vezi izmedu vladavine prava i zastiti ljudskih sloboda i prava
od strane nezavisnih sudova, Ustavni sud je ukazao u svojoj Odluci
U. br. 77/2008 i U. br. 42/2008 od 24. marta 2010. kojom je ukinuo
vise odredbi Zakona o odredivanju dodatnog uslova za vr$enje javne
funkcije (“Zakon o lustraciji”) i to onih odredbi koje su se odnosile na
vremensko obuhvatanje lustracije i koje su predvidale da se ista odnosi
i za period posle 1991. godine, odnosno posle uspostavljanja demo-
kratskog sistema samostalne Republike Makedonije.

Sud je u Odluci ukazao: “aktuelnim Ustavom Republike Makedonije
date su osnove za izgradnju demokratskog drustva u kojem su viadavi-
na prava i zastita ljudskih prava i gradanskih sloboda izdignuti na nivo
temeljnih vrednosti ustavnog porekta, zbog cega obuhvatanje i ovog peri-
oda ustvari znaci negiranje vrednosti i institucija izgradenih u Republi-
cie Makedoniji u skladu sa aktuelnim Ustavom i dovodenju pod sumnju
funkcionisanje pravnog sistema, odnosno vladavine prava, kao temeljne
vrednosti sadasnjeg drustveno politickog sistema’.

“lustracija ne moZe da se odnosi na period kada je drzava izgradila
drugaciji drustveno politicki sistem, koji za osnovu ima ljudska prava i
njihovu zastitu. Princip vladavine prava u demokratskim drustvima na-
laze da se krsenje ljudskih prava sankcionise u okviru relativno trajnog
pravnog sistema, a ne merama povremenog i temporalnog karakteta,
kao sto je u datim istorijskim okolnostima osporeni zakon”.

“U situaciji izgradenog demokratskog sistema i pravnih institucija,
jedini ispravni nacin za njihovo resavanje je preko institucije sistema i
samo tako moZe da se obezbedi viadavina prava i zastita sloboda i prava
Coveka i gradanina, a lustracija kao process koji ima za cilj da izlazi na
kraj sa prosloscu, moZe i treba da se odnosi samo na prethodni drustveno
politicki sistem.... Sud je ocenio da odrednica u zakonu, da se lustracija
odnosi i na period posle 1991. godine, kada je donet ovaj ustav, do dono-
Senja Zakona, u sustini vodi ka negiranju vrednosti i institucija izgrade-
nih u Republici Makedoniji u skladu sa ovim ustavom, sto vodi do povre-
da nacela vladavine prava, kao temeljne vrednosti ustavnog poretka”.

6. Princip vladavine prava u svom sadrzaju obuhvata i elemente kao
$to su pravo na zalbu, odnosno pravo na efikasni pravni lek kao i pravo
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gradana na sudsku zastitu zakonitosti upravnih akata, sto se u prav-
nom sistemu Republike Makedonije ostvaruje preko instituta uprav-
nog spora o kojem odlu¢ujue Upravni sud. Odlukom U. br. 231/2008
od 16. septembra 2009. godine Ustavni sud je ukinuo odredbu Zakona
o upravnim sporovima koja je pravo na zalbu u postupku po upravnim
sporovima uredivala nepotpuno i selektivno.

U odluci Sud je ukazao: “Za potpuno ostvarivanje prava na Zalbu
nije odovljno da se ista samo predvidi kao pravni lek, vec treba i dalje da
je uredena po odnosu na rokove izjavljivanja, razloge zbog kojih moze
se se izjavi i sud koji je nadlezan da postupa po njima... Osporeni clan
Zakona o upravnim sporovima, ima ustavne nedostatke, koji nisu u skla-
du sa principom vladavine prava kao temeljnom vrednoséu Ustavnog
poretka iz ¢lana 8. stava 1. alineje 3. Ustava. Ovo iz razloga sto pravo
na Zalbu ne moZe da se ostvaruje restriktivno, ili samo kao ‘golo” pravo,
preko proizvoljnih normi koje ne ureduju konkretno pravo u potpunosti,
ili ureduje pravo selektivno. Nacelo vladavine prava u sebi sadrZi nacelo
zakonitosti, koje obezbedjuje zakonodavca da formulise precizne nedvo-
smislene i jasne norme koje ¢e eliminisati svakakvu mogucnost konfuzije,
a isti na osnovu ustavne odredbe je i u obavezi da utvrdi pravo na Zalbu
svuda gde Ce isto moci da posluzi kao korektiv nepravilnih i nezakonitih
odluka sudova kojima se koncano odlucuje o pravima i obavezama i in-
teresima gradana’.

7. Principi pravne sigurnosti i zastite legitimnih ocekivanja su isto
tako principi koje Ustavni sud u svojoj sudskoj praksi izvodi iz prin-
cipa vladavina prava. Najcesce ovi principi dolaze do izraza kada za-
konodavac menja pravni rezim za sticanje ili ostvarivanje odredenih
prava gradana (npr. promena uslova za zasnivanje ili prestanak radnog
odnosa, uslova za sticanje socijalnih prava i sl.), kada ¢esto puta moze
da se postavi i pitanje o retroaktivnom vazenju normi. Stav Suda u ova-
kvim slu¢ajevima je da je nesporno pravo zakonodavca pri promeni re-
zima uredivanja odnosa u odredenoj oblasti da uredi prelazak sa starog
na novi rezim, ali da drzava ovaj prelazak treba da obezbedi na nacin
da nece dovoditi u pitanje, ili da se nece ugroziti pravna sigurnost i ve¢
ste¢ena prava i interesi na koje se isti odnose.
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U Odluci U. br. 119/2006 od 27. juna 2007. godine, Ustavni sud isti-
¢e: “Osporenom odredbom dovodi se u pitanje i ostvarivanje legitimnih
ocekivanja, u konkretnom slucaju korisnika prava koja proizilaze iz Za-
kona o zaposlenju i osiguranju u slucaju nezaposlenosti, shodno uslovi-
ma koji su u tadasnjim vaZeéim zakonima utvrdeni o ostvarivanju prava
korisnika za koja su isti podneli zahteve. Ovo, sa druge strane znaci da
se osporenim clanom 4. Zakona stvara pravna situacija, odnosno mo-
gucnost da se zakon primenjuje i na odnose — zahteve koji su podneti pre
njegovog stupanja na snagu, cime Zakon ima i povratno dejstvo. Zbog
toga, osporenim clanom 4. Zakona ne samo sto se povreduje princip via-
davine prava, vec i princip zabrane povratnog dejstva zakona utvrden
clanom 52. stavom 4. Ustava.

Navedeni primeri su samo mali deo bogate ustavno-sudske prakse
Ustavnog suda Republike Makedonije kojom je dao potpunu afirmaciju
ovog principa, preko interpretacije ustavne odredbe po kojoj je vladavina
prava temeljna vrednost ustavnog poretka Republike Makedonije. Obez-
bedujuci suprematiju Ustava, Ustavni sud ima znacajnu ulogu u stvara-
nju jedinstvenog, koherentnog i konzistentnog ustavno-pravnog sistema.
Na taj nacin, preko njegovog rada stvaraju se realne pretpostavke da se
ustavne vrednosti i principi, njegovog rada stvaraju se realne pretpostav-
ke da se ustavne vrednosti i principi, medu kojima i princip vladavine
prava, osete neposredno u prakticnoj primeni na svim poljima drustve-
nog zivota. Preko uklanjanja normativnih akata kojima se povreduju
liudske slobode i prava, Sud nastoji da doprinese da univerzalne vredno-
sti pravne demokratske, gradanske i socijalne drZave postanu realnost i
sastavni deo svakodnevnog Zivota gradana’.
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Slavica Banid,
sutkinja Ustavnog suda Republike Hrvatske

VAZNOST IZVJESCA USTAVNOG SUDA
REPUBLIKE HRVATSKE HRVATSKOM SABORU
U OSTVARIVAN]JU VLADAVINE PRAVA

Konstitucionalizam i vladavina prava su ideje koje se medusobno
duboko prozimaju i nadopunjuju. S jedne strane, konstitucionalizam
¢ini institucionalnu osnovu za vladavinu prava koja je kao vrednota ut-
kana u vecini ustavnih dokumenata suvremenih europskih drzava, dok
se vladavinom prava, s druge strane, upravo $titi konstitucionalizam.

Koncept vladavine prava nepresusno je vrelo interesa pravne filo-
zofije, ali ni$ta manje i pozitivnog prava. Unato¢ razli¢itom sadrzaju i
interpretaciji vladavine prava, njenom ostvarenju danas teze sve drzave
te se stupanj njene afirmacije u nekom drustvu moze smatrati izrazom
stupnja afirmacije zastite ljudskih prava.

U hrvatskom ustavnom poretku, vladavina prava je jedna od njego-
vih najvisih vrednota i temelj je za tumacenje Ustava'. Ustavni sud Re-
publike Hrvatske (dalje u tekstu: Ustavni sud) predvodnik je u ostva-
rivanju vladavine prava. S tim u vezi, ovaj rad ¢e se usredotociti na
njegovu ustavnu ovlast da prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te
da o uo¢enim pojavama neustavnosti i nezakonitosti izvjes¢uje Hrvat-
ski Sabor®. Cilj mu je prikazati kako navedena ovlast bitno pridonosi
ostvarivanju vladavine prava kao i stabilnosti i koherentnosti hrvat-
skog pravnog poretka.

1 Clanak 3. Ustava Republike Hrvatske (“Narodne novine’, broj 56/90., 135/97., 113/00.,
28/01.176/10.).

2 Clanak 125. alineja 5. Ustava RH (“Narodne novine’, broj 56/90., 135/97., 113/00., 28/01. i
76/10.).
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O samom sadrzaju i interpretaciji koncepta vladavine prava postoje
duboke proturjecnosti. Dworkin ih je suzio na tri aspekta: prvi se bavi
pitanjem je li vladavina prava formalna ili supstancijalna, drugi, je li
vladavina prava u skladu s parlamentarnom supremacijom i tre¢i as-
pekt potice pitanje donose li suci nove zakone ili otkrivaju bit zakona
kada odluc¢uju o nekom slucaju’.

Unato¢ navedenim proturje¢nostima, ipak je potrebno krenuti od
nekog okvirnog odredenja koje e biti smjernica u ras¢lanjivanju uloge
Ustavnog suda u ostvarivanju vladavine prava. Za pocetak, koristit ce
se definicija Toma Binghama, koju je prihvatila Venecijanska komisija u
svom Izvjes¢u o vladavini prava*. Tako, vladavina prava znaci da su svi,
bez obzira bile privatne ili javne osobe, kao i sva drzavna vlast, duzni pri-
drzavati se, ali i imati pravo koristiti se pravom koje je javno obznanjeno,
koje djeluje ubuduce i koje je predmet sudskog postupka. Ta je definicija
prosirena s osam sastavnih dijelova vladavine prava koji se odnose na:
(1) dostupnost prava (Sto podrazumijeva razumljivost, jasnocu i pred-
vidljivost prava), (2) o pravima se mora odlucivati na temelju propisa, a
ne diskrecijski, (3) jednakost pred zakonom, (4) vlast se mora obavljati
zakonito, pravi¢no i razumno; (5) zastita ljudskih prava (6) postojanje
pravnih sredstva kojima e se sporovi rjeSavati bez pretjeranog troska
i kasnjenja, (7) pravi¢nost sudenja i (8) duznost drzave da se pridrzava
svojih obveza iz medunarodnog, ali i unutarnjeg prava’.

Venecijanska komisija je, koriste¢i se ovim odredenjem kao podlo-
gom i uzimajuci u obzir odredenja “Rechtsstaata” iz njemacke pravne
teorije, kao i francuske “Letat de Droit” definirala Sest bitnih elemenata
vladavine prava. To su:

(1) zakonitost koja podrazumijeva jasan, odgovoran i demokratski
proces donosenja zakona;

(2) pravna sigurnost;

(3) zabrana arbitrarnosti;

3 Ronald Dworkin, Keynote Speech - The Rule of Law, Conference on “The Rule of Law
as a Practical Concept”, CDL(2013)016 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CD-
L(2013)016-e.aspx

4 “Report on the Rule of Law”, Venice Commision, http://www.venice.coe.int/documents/
CDL-AD(2011)003rev

5 Ibid.
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(4) pristup neovisnom i nepristranom sudu, ukljucivo i kontrolu za-
konitosti pojedinacnih akata;

(5) postovanje ljudskih prava;

(6) zabrana diskriminacije i jednakost pred zakonom®.

Navedena definicija jasno ukazuje na ¢injenicu da se Venecijanska
komisija priklonila definiciji koja kombinira njen formalni i supstanci-
jalni koncept.

Treba li vladavinu prava promatrati u formalnom ili supstancijal-
nom smislu, pitanje je koje je podijelilo velike pravne filozofe i poli-
ticke teoreticare. Dicey, utemeljitelj kovanice ,vladavine prava®, Fuller
i politicki teoreticar Joseph Raz zagovaraju formalni koncept dok su
Dworkin, Laws i Allan zagovornici supstancijalnog koncepta.

Formalni koncept vladavine prava stavlja naglasak na procedural-
ne aspekte koji moraju biti zadovoljeni za njeno ostvarenje (nacin do-
nosenja zakona, jasnoca i predvidljivost norme). Sve dok su formalni
zahtjevi ispunjeni, nije bitno je li zakon sam po sebi dobar ili los, te
za sudsku odluku nije bitan stvarni sadrzaj samog zakona. Nasuprot
njemu, zagovornici supstancijalnog koncepta idu korak dalje i pored
formalnih karakteristika uklju¢uju odredena individualna prava koja
su ili utemeljena na ili proizlaze iz vladavine prava. Stoga supstancijal-
ni koncept koristi ta prava kao temelj, a ona se potom koriste za razli-
kovanje dobrih i losih zakona, odnosno onih koji su im sukladni i onih
koji to nisu’.

Za potrebe ovog rada i analizu o vaznosti izvjes¢a Ustavnog suda
Hrvatskom saboru o uocenim pojavama neustavnosti u pracenju
ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti, definicija Venecijanske komisije
dopunit ¢e se Allanovim pristupom vladavini prava, koji na uravnote-
zen nacin uzima u obzir oba koncepta.

Po njegovu misljenju, vladavina prava oznacava korpus temeljnih
nacela i vrijednosti koji daju stabilnost i koherentnost legalnom po-
retku te kojom se izrazava predanost toga poretka sklopu ideja koje se

6 Ibid.
7 Paul Craig, Appendix 5, Paper, “The Rule of Law”, Sixth Report - Relations between the
executive, the judiciary and Parliament, House of Lords, www.parliment.uk
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smatraju legalno fundamentalnom. Skup tih ideja pomaze definirati
prirodu ustava te predstavlja “amalgam standarda, ocekivanja i aspi-
racija: ona obuhvaca tradicionalne ideje o individualnoj slobodi i pri-
rodnom pravu, ali jos vise i ideje o zahtjevima prava i pravednosti u
odnosima izmedu upravljaca i upravljanih™®.

Taj Siroki spektar definicija dobar su temelj za razmatranje na koji
nacin i u kojim se situacijama Ustavni sud koristi navedenom ovla-
$¢u i koliko izvjesca svojim sadrzajem i pitanjima koja isticu pridonose
ostvarenju vladavine prava.

Uvod

Ustavnosudska ovlast pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti
te izvje§¢ivanja Hrvatskog sabora o uocenim pojavama neustavnosti i
nezakonitosti nije izum hrvatskog ustavnog poretka ili neki novi in-
stitut u podrucju hrvatskog ustavnog prava. Podrijetlo ove ovlasti lezi
u Ustavu SRH iz 1963., odnosno u Ustavu SFR] iz 1963. Njima je bila
propisana nadleznost republickog odnosno saveznog Ustavnog suda
da prati pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti i da
na temelju toga daje Saboru odnosno Saveznoj skupstini misljenje i pri-
jedloge za donosenje zakona i poduzimanje drugih mjera radi osigura-
vanja ustavnosti i zakonitosti i zastite prava samoupravljanja i drugih
sloboda i prava gradana i organizacija’. Ustavima SRH i SFR] iz 1974.
ta je nadleznost nesto drugacije uredena. Naime, Ustavni sud je pratio
pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti, izvjes¢ivao
Sabor odnosno Skupstinu SFR] o stanju i problemima ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti te je davao misljenja i prijedloge za donosenje
i izmjenu zakona i poduzimanje drugih mjera radi osiguravanja ustav-
nosti i zakonitosti te zastite prava samoupravljanja i drugih sloboda i
prava gradana, samoupravnih organizacija i zajednica'’.

8 Preuzeto iz A. Baci¢, “Vladavina prava i institucije kontrole ustavnosti zakona”, Ustavni sud
u zastiti ljudskih prava, Organizator, Zagreb 2000, str. 30-31.

9 Clanak 249. Ustava SRH (“Narodne novine’, broj 15/63) i Clanak 242. Ustava SFR] (Sluz-
beni list SFR], broj 14/63).

10 Clanak 413. Ustava SRH (“Narodne novine’, broj 8/74) i Clanak 376. Ustava SFR] (“Sluz-

beni list SFR], broj 9/74).
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Ono $to je u odnosu na ovu nadleznost bitno istaknuti je pozicija
(socijalistickog) Ustavnog suda. Bez obzira na razli¢ita njena ustavna
odredenja, moze se zakljuciti da je Ustavhom sudu tom ovlas¢u, u kon-
tekstu tadasnjih okolnosti, dodijeljena uloga istinskog ¢uvara Ustava i
tadasnjih ustavnih vrijednosti. Taj zakljucak proizlazi kako iz analize
same nadleznosti, tako i iz odnosa Ustavnog suda prema njoj.

Opvlast Ustavnog suda SRH na temelju Ustava iz 1963. bila je $iroko i
pozitivno postavljena. Iz nje je, naime, proizlazilo da je Ustavni sud bio
slobodan u procjeni koje pojave od interesa za ostvarivanje ustavnosti
i zakonitosti zasluzuju davanje misljenja ili prijedloga za donosenje za-
kona i poduzimanje drugih mjera. Nadalje, Ustavni sud je mogao kako
ukazivati na probleme u ostvarivanju ustavnosti i zakonitosti, tako i iz
bilo kojeg razloga, voden nacelom oportuniteta, predlagati reguliranje
drustvenih odnosa kojima bi se osiguravalo ostvarivanje ustavnosti i za-
konitosti. S druge strane, iz publikacije o Radu Ustavnog suda Hrvatske
na zastiti ustavnosti i zakonitosti (1963-1973)"! razvidno je da je Ustavni
sud Saboru ukazao na krsenje ustavnih odredaba o zabrani povratnog
djelovanja propisa, nesklad izmedu ustavnih odredaba i stvarnog stanja
kod teritorijalnog odredivanja mjesnih zajednica, slucaj nezakonitog
ukidanja suda, medusobnu neuskladenost izmedu zakona u vezi s raspi-
sivanjem referenduma, prekoracenja zakonskog ovlastenja republickih
organa uprava u slucaju donosenja umjesto stru¢nih misljenja, itd., cime
se potvrduje vaznost koju je Ustavni sud pridavao ovoj nadleznosti.

Ustav Republike Hrvatske iz 1990. godine, medutim, nije propisi-
vao ovlast Ustavnog suda da prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti
i 0 uocenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti izvjes¢uje Sabor.

Promjena Ustava iz 2000."> dopunila je okvir nadleznosti Ustav-
nog suda i, izmedu ostalog, propisala mu ovlast pracenja ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti. Medutim, iz Obrazlozenja Prijedloga Promje-
ne Ustava kojeg je Zastupnickom domu Hrvatskog drzavnog sabora
uputio njegov Odbor za Ustav, Poslovnik i politicki sustav'® nisu ra-

11 Rad Ustavnog suda Hrvatske na zastiti ustavnosti i zakonitosti (1963.-1973.), Narodne
novine, Zagreb, 1974. str. 188.

12 Promjena Ustava Republike Hrvatske (“Narodne novine”, broj 113/00).

13 Odbor za Ustav, Poslovnik i politi¢ki sustav Zastupni¢kog doma Hrvatskog drzavnog sa-
bora od 30. listopada 2000.(Klasa:012-02/00-01/02, Urbroj: 612/2-00).
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zvidni razlozi koji su naveli predlagatelja da u hrvatski ustavni poredak,
istina, u nesto izmijenjenom obliku, “vrati” ovu $iroko postavljenu i u
pogledu uc¢inaka neodredenu ovlast Ustavnog suda. Ona nije posebno
razradena ni Ustavnim zakonom o Ustavnom sudu Republike Hrvat-
ske. Njime je samo propisano da izvjes¢e utvrduje sjednica Ustavnog
suda te da ga, potom, dostavlja u pisanom obliku predsjedniku Hrvat-
skoga sabora, koji o njemu izvjes¢uje Hrvatski sabor'.

Usporedbom ustavne ovlasti iz socijalistickog doba s ovlas¢u u
okvirima novog ustavnog poretka, primjecuje se da ni socijalisticki
Ustav niti novi hrvatski Ustav nisu predvidjeli u¢inke navedenih izvje-
$¢a. Ipak, mora se istaknuti da je uloga Ustavnog suda u doba socija-
lizma bila nesto jasnije odredena. Za razliku od socijalisticke ustavne
nadleznosti u kojoj je jasno propisano da Ustavni sud daje “misljenja i
predlaze donosenje zakona”, ova je ovlast, u okolnostima novog ustav-
nog poretka, u tom smislu potpuno neodredena.

O samom karakteru te ustavne nadleznosti u hrvatskoj pravnoj te-
oriji nije posebno govoreno ili pisano. Tek je Smiljko Sokol, govoreci o
granicama kontrole ustavnosti i zakonitosti, u okviru nacela vladavine
prava, dotaknuo to pitanje. On je smatrao da Ustavni sud ne bi smio,
a tesko bi i mogao, intervenirati ukidaju¢om odlukom u slucaju kad je
zakonodavac uopce propustio regulirati neki drustveni odnos ili od-
nose. Zbog takvih situacija, prema njegovom misljenju, je moguce naci
svrhovito rjesenje, ako se u nadleznost Ustavhom sudu pored ispiti-
vanja ustavnosti s ukidnim ovlastima usporedno stavi ovlast da “prati
ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te 0 uocenim pojavama neustav-
nosti i nezakonitosti izvjes¢uje Hrvatski sabor® ¢ime bi se onda moglo
upozoriti zakonodavca da propustajuci urediti odredeni drustveni od-
nos ili odnose dovodi do neustavne situacije'”.

Sto sve ukljucuje pracenje ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti i $to
Ustavni sud smatra pojavama neustavnosti i nezakonitosti, utvrdio je
sam Ustavni sud svojom praksom. Aktivistickim pristupom, Ustavni
sud se prilicno odmakao od Sokolovog pocetnog okvira i interpretirao

14 Clanak 104. stavak 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (“Narodne
novine’, broj, 99/99, 29/02 i 49/02-prociséeni tekst).

15 Smiljko Sokol, “Ustavna interpretacija Ustavnog suda u kontroli ustavnosti zakona”, Ustavni
sud u zastiti ljudskih prava, Organizator, Zagreb 2000., str. 21.
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je kao nadleznost kojom, u cilju ostvarivanja vladavine prava, stvara
pozitivne obveze zakonodavcu u odnosu na odredena pravna pitanja.

Praksa Ustavnog suda RH od 2000. - 2013.

Od ustanovljenja ovlasti pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonito-
sti 2000. godine do danas, Ustavni sud RH je utvrdio jedanaest Izvjesca
Hrvatskom saboru o uocenim pojavama neustavnosti i nezakonitosti.

Prvo izvjes¢e Ustavni sud RH je donio u povodu Inicijative Vlade
RH od 10. listopada 2002. kojom je zatrazeno davanje misljenja o poje-
dinim ustavnopravnim aspektima oslobodilackih akcija Domovinskog
rata i s njima povezanim ovlastima i duznostima oruzanih snaga RH,
a vezanu uz Optuznicu i Naloge za uhicenje i predaju Janka Bobetka,
broj: IT-02-62-1 od 20 rujna 2002. Medunarodnog kaznenog suda za
teska kr§enja medunarodnog humanitarnog prava pocinjena na terito-
riju bivse Jugoslavije od 1991. godine'®. U svojoj inicijativi, Vlada RH
je postavila dva pitanja.

Ne ulazedi u sadrzaj navedenog izvje$c¢a, na ovom mjestu je potreb-
no istaknuti da je Ustavni sud povodom navedene inicijative utvrdio
da se postavljena pitanja odnose na pojave u povodu kojih je Ustavni
sud ovlasten postupati u okviru svoje nadleznosti pracenja ostvarivanja
ustavnosti, ali da Inicijativa Vlade ne predstavlja procesnu pretpostav-
ku za pokretanje ustavnosudskog postupka na temelju Ustavnog zako-
na o Ustavnom sudu. Stoga je postupak utvrdivanja Izvje$¢a pokrenuo
sam jer je ocijenio da prvo postavljeno pitanje ima ustavnopravno zna-
¢enje i nacelnog je karaktera, a drugo postavljeno pitanje je razmatrao
u opsegu u kojem mu je to dopustila njegova ustavna nadleznost s ob-
zirom da se ono odnosilo na pojedinacan slucaj.

Nadalje, jasno je odredio granice svoga postupanja i okvire pro-
pisane nadleznosti u konkretnom slucaju. Odlu¢no je otklonio svoju
nadleznost ocjenjivanja, suglasnosti ili suprotnosti op¢ih akata Ujedi-
njenih naroda i njegovih tijela s Ustavom RH, kao i odlucivanje protiv
pojedina¢nih odluka bilo kojeg tijela Ujedinjenih naroda u postupku

16 Izvjes¢e Ustavnog suda RH u povodu Inicijative Vlade RH, broj U-X-2271-2002 od 12.
studenog 2002. (“Narodne novine, broj 133/2002).
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zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda te je, na kraju dao ustav-
nopravna utvrdenja u vezi s postavljenim pitanjima.

Nakon ovog Izvjes¢a, Ustavni sud je tek 2005. godine ponovo po-
segnuo za ovom ovlas¢u i to u odnosu na tri pojave - pitanje povrede
prava na sudenje u razumnom roku, ostvarivanja ustavne obveze Vr-
hovnog suda Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Vrhovni sud RH) da
kao najvisi sud osigurava jedinstvenu primjenu zakona i ravnoprav-
nost gradana i pitanje dono$enja podzakonskih propisa nakon proteka
zakonom odredenog roka za njihovo donosenje"’.

Ukazujuéi na problem neucinkovitosti hrvatskog sudbenog susta-
va u vezi sa sudenjem u razumnom roku i, s tim u vezi, optere¢eno-
sti Ustavnog suda kao jedinog tijela nadleznog za njihovo rjesavanje,
Ustavni sud je ukazao na potrebu zakonodavnog uredenja u tom po-
drudju ¢ime ¢e se omoguciti Ustavnom sudu ostvarivanje njegovih te-
meljnih nadleznosti na primjeren nacin i u razumnim rokovima.

Nadalje, Ustavni sud je ukazao na neuskladenost relevantnih odre-
daba Zakona o parni¢nom postupku koje su prijecile Vrhovni sud RH
da uskladuje praksu nizih sudova. Nemogu¢nost pristupa Vrhovnom
sudu RH radi uskladivanja prakse imala je za posljedicu podnosenje
ustavnih tuzbi s ocekivanjem da ¢e Ustavni sud osigurati jedinstvenu
primjenu zakona i ravnopravnost gradana, a $to je ustavna nadleznost
Vrhovnog suda RH.

U odnosu na donos$enje podzakonskih propisa nakon proteka za-
konom odredenog roka, Ustavni sud takvu je praksu uocio kao pojavu
koja nije sukladna nacelu ustavnosti i zakonitosti.

Iz navedenog Izvjes¢a razvidno je da se Ustavni sud nije ogranicio
samo na uocavanje pojava neustavnosti. Izvjesce je ukazalo na pore-
mecaj koji nastao u pravnom poretku i upozorio je zakonodavca na
potrebu donosenja odnosno promjene zakonodavstva u cilju njegovog
otklanjanja, odredujudi ga kao pojavu neustavnosti.

Ustavni sud je, potom, u vise slucajeva utvrdivao izvjesc¢a koja su se
velikim dijelom, ako ne i iskljuc¢ivo, pozivala na nacelo vladavine pra-
va, kao jedne od najvisih vrednota hrvatskog ustavnog poretka. Stovi-

17 Izvje$cée Ustavnog suda RH, broj U-X-835/2005 od 24. veljace 2005. (“Narodne novine’,
broj 30/05).
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$e, nacelo vladavine prava ¢inilo temelj za tumacenje odredenih pojava
kao neustavnih ili nezakonitih. Daljnjim njihovim rasclanjivanjem,
razvidno je da se Ustavni sud bavio formalnim aspektima vladavine
prava, medu kojima je neudovoljavanje aspektu dostupnosti prava sa
svim njegovim dijelovima predstavljao okosnicu uocenih pojava neu-
stavnosti i/ili nezakonitosti. To ne znaci da se Ustavni sud nije bavio i
supstancijalnim elementima vladavine prava, konkretno zastite ljud-
skih prava.

Tako je Ustavni sud u svom Izvje$¢u o uocenoj pojavi neustavnosti
o sustavu mirovinskog osiguranja'® izvijestio Hrvatski sabor o potrebi
dopune Zakona o mirovinskom osiguranju radi uredenja zakonskih
pretpostavki za priznavanje prava na obiteljsku mirovinu izvanbra¢noj
udovici ili udovcu, kao ¢lanu obitelji. Ustavni sud je, polazeéi od ustav-
nog priznanja dviju zajednica obitelji — bra¢ne i izvanbracne, te uzima-
judi u obzir cjelokupno zakonodavstvo iz podrucja obiteljskih odnosa,
smatrao osnovanim priznati izvanbra¢cnom drugu pravo ¢lana obitelji
umrlog osiguranika ¢ime ¢e se u sustavu mirovinskog osiguranja izjed-
naciti pravo bracnih i izvanbra¢nih drugova na obiteljsku mirovinu.

Takoder, izvjes¢uju¢i Hrvatski sabor o nejednakoj tezini birackog
glasa u izbornim jedinicama sukladno vaze¢em izbornom zakonodav-
stvu, Ustavni sud je pratio ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti u po-
drudju ostvarivanja jednakosti birackog prava, kao temeljnog ljudskog
prava. Ustavni sud je, naime, zaklju¢io da prekomjerno odstupanje u
broju biraca po pojedinim zakonski uredenim izbornim jedinicama bi
moglo utjecati na izborni rezultat, $to bi moglo dovesti u pitanje i samu
ustavnost cjelokupnih izbora.

Ustavnopravno odredenje ovlasti pracenja ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti

Iako je u prvom svom Izvjes¢u Ustavni sud dao par odrednica o
svom nacinu postupanja u vezi s ovom ovlas¢u, Ustavni sud ni u jed-
nom svojem izvje$¢u nije dao neku definiciju ili joj odredio sadrzaj.

18 Izvjes¢e Ustavnog suda RH, broj U-X-1457/2007 od 18. travnja 2007. (,Narodne novine’,
broj 43/07).
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Zanimljivo je, medutim da su okviri sadrzaja same ovlasti dani u slu-
¢aju koji se bavio nadleznos¢u Ustavnog suda da utvrduje jesu li is-
punjene pretpostavke iz relevantnih ustavnih odredaba za raspisivanje
referenduma. Uocavajuci nedostatke zakonskih odredaba o referendu-
mu, Ustavni sud je za potrebe konkretnog slucaja uspostavio pravilo
postupanja zakonodavne i izvr$ne vlasti i s tim u vezi je naveo:

»Nasuprot zakonodavcu, Ustavni sud, kao “Cuvar Ustava”, duzan je
brinuti se za ostvarenje najvisih vrednota ustavnog poretka Republike
Hrvatske na nacin da posredstvom svojih posebnih institucionalnih ovla-
sti kompenzira slabosti nedostatno razvijene demokratske drzave uteme-
liene na proklamiranoj vladavini prava, sto ukljucuje i njezin nedostatno
razvijen i nesavrsen pravni okvir. Rjesavanjem slozenih konflikata koji
se javljaju u drustvenom Zivotu zajednice unutar nedostatno razvijenog
i nesavrsenog pravnog poretka, Ustavni sud ispunjava svoju ustavnu
zadacu uravnotezivanja vrijednosno-normativnog i pozitivno-pravnog
okvira drzave. U tom se svjetlu mora tumaciti i ovlast Ustavnog suda
da “prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te o uocenim pojavama
neustavnosti i nezakonitosti izvjescuje Hrvatski sabor™.

Iz ovih navoda razvidno je da Ustavni sud svoju ulogu ¢uvara Ustava
razumijeva, izmedu ostalog, u svjetlu svoje nadleznosti pracenja ustav-
nosti i zakonitosti. Stovise, on u tom smislu definira svoju ustavnu za-
dacu uravnotezivanja vrijednosno-normativnog i pozitivho-pravnog
okvira drzave radi ostvarenja najvisih vrednota ustavnog poretka.

Pravna priroda i ucinci ustavnosudske ovlasti pracenja
ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti

Nakon uvida u praksu Ustavnog suda u ostvarivanju ove ovlasti, a i
videnja samog Ustavnog suda o njenom sadrzaju, s pravom se postavlja
pitanje uc¢inaka utvrdenih izvjesca.

Iz dikcije ustavne odredbe dalo bi se zakljuciti da je rije¢ o nadlez-
nosti koja proizvodi uc¢inke deklaratorne naravi. Ustavni sud utvrduje
pojave neustavnosti i nezakonitosti, a Hrvatski sabor ih prima na zna-

19 RjeSenje Ustavnog suda RH, broj U-VIIR-4696/2010 od 20. listopada 2010. (“Narodne
novine’, broj 119/10).
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nje. Primajudi ih na znanje moze znaciti da ih zakonodavac moze, ali
i ne mora uvazavati. Ako je rije¢ o nadleznosti koja proizvodi samo
deklaratorne ucinke, postavlja se pitanje koja im je svrha?

Stoga se pitanje u¢inaka uocenih pojava neustavnosti treba proma-
trati u odnosu na dva aspekta: s aspekta odnosa zakonodavca prema
njima, s jedne strane i s aspekta odnosa Ustavnog suda prema njima s
obzirom na svoje ostale ustavne nadleznosti, s druge strane.

Kada je rije¢ o izvjes¢u koje se bavi uocenim pravnim prazninama,
ono se pokazuje kao svrhovito sredstvo koje koristi zakonodavcu za po-
stizanje optimuma zakonodavnog uredenja odredenog podrugdja. Iako se
i pitanje pravnih praznina odnosi na nacelo vladavine prava, Ustavni sud
se u svojim dosadasnjim izvjes¢ima samo manjim dijelom njima bavio.

Pitanja ili pravne situacije koje su bile predmet ustavnog razmatra-
nja, odnosno koje su bile definirane kao pojave neustavnosti i neza-
konitosti puno vise su se ticale stabilnosti i koherentnosti hrvatskog
pravnog poretka. Uocavanje pojava neustavnosti i zakonitosti koje
mahom isticu problem uvazavanja zahtjeva vladavine prava s pravom
traze odgovor na pitanje kakve onda ucinke izvjesc¢a proizvode prema
zakonodavcu?

Za ostvarivanje vladavine prava, od iznimne je vaznosti reakcija za-
konodavnog tijela na utvrdene pojave neustavnosti. Iz sadrzaja ve¢ine iz-
vje$c¢a razvidno je da se Ustavni sud nije ograni¢avao na samo uocavanje
nego je iSao korak dalje i davao je smjernice Hrvatskom saboru u odno-
su na njegovu zakonodavnu ovlast. Unato¢ tom, povremeno, izrazenom
ustavnosudskom aktivizmu, Ustavni sud je djelovao i u smislu svog sa-
moogranicenja. On nije davao nikakva konkretna rjesenja i videnja kako
bi zakonodavac sadrzajno trebao urediti odredeno pitanje.

Iz tih razloga, a imajuc¢i na umu da je ustavotvorac propisivanjem
ovako Siroke nadleznosti Ustavnom sudu zaista dodijelio ulogu ¢uvara
Ustava, odnosno ¢uvara svih ustavnih vrijednosti i principa, izvje$¢a
koja sadrze smjernice, misljenje, prijedloge ili upozorenja o pojavama
neustavnosti i nezakonitosti proizvode pozitivne obveze prema drzavi,
odnosno zakonodavcu da svojom zakonodavnom nadleznos¢u uspo-
stavi upravo onu pozitivho-pravnu ravnotezu kojom ce se udovoljiti
nacelu vladavine prava u svim njegovim aspektima.
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Formalno-pravno gledano, zakonodavac nije duzan postupati na te-
melju izvjesc¢a. On je samostalan u uredivanju gospodarskih, politickih
i svih drugih pitanja za koja smatra da su takve naravi da zahtijevaju
pravnu regulaciju. Ipak, u supstancijalnom smislu, on ne moze ostati
~ravnodusan” prema ¢injenici da je tijelo, kojemu je dodijeljena uloga
¢uvara Ustava u pravnom sustavu, uocilo pojave koje imaju za poslje-
dicu narusavanje nacela vladavine prava i koje mu je s tim u vezi uka-
zalo na potrebu zakonodavne aktivnosti.

Na ovom mjestu i u ovom kontekstu bi se moglo raspravljati o
proturjecnostima koncepta vladavine prava koje su ranije istaknute.
Ostavljaju¢i ih, medutim, po strani, dovoljno je reci da je i Hrvatski
sabor kao tijelo drzavne vlasti vezan nacelom vladavine prava i duzan
je voditi racuna o svim zahtjevima koji iz nje proizlaze. To znaci da
zakonodavac nije vezan smjernicama ili upozorenjima u sadrzajnom
smislu koliko bi trebao biti vezan pozivom Ustavnog suda na zakono-
davnu aktivnost kao posljedicom nastalom uslijed ostvarivanja ustav-
ne nadleznosti Ustavnog suda.

Ipak, dosadasnja praksa ukazuje na zakonodavcev neujednacen pri-
stup izvjes¢ima.

Dobar primjer za to predstavlja ranije navedeno Izvje$¢e o uo¢enim
pojavama neustavnosti u vezi s povredom prava na sudenje u razu-
mnom roku, ostvarivanjem ustavne nadleznosti Vrhovnog suda RH i
nezakonitom praksom dono$enja podzakonskih akata nakon utvrde-
nog roka za njihovo donosenje.

U pogledu uocenih pojava neustavnosti u odnosu na povredu prava
na sudenje u razumnom roku i s tim u vezi nastali problem u postupku
ustavnosudske zastite na temelju ustavne tuzbe, zakonodavac je rea-
girao tako $to je unutar sudbene vlasti uredio pravni put odlucivanja
o pravu na sudenje u razumnom roku. Time je omogucio Ustavnom
sudu odlucivanje tek kada ni nakon iscrpljenih pravnih sredstava u
okviru sudbene vlasti nije u razumnom roku odlu¢eno o tom pravu.

Medutim, u odnosu na uocenu pojavu neustavnosti u ostvarivanju
ustavne obveze Vrhovnog suda RH da osigurava jedinstvenu primjenu
zakona i ravnopravnost gradana, zakonodavac nije reagirao, odnosno
nije pristupio izmjeni zakonodavstva kojom bi uredio ostvarivanje
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ustavne nadleznost Vrhovnog suda RH. Svojevrsnu pat poziciju u kojoj
se Ustavni sud nasao nakon utvrdenja navedenog Izvjesca i poremeca-
ja nadleznosti izmedu Vrhovnog i Ustavnog suda, rijesio je sam Ustav-
ni sud pristupivsi ocjeni suglasnosti s Ustavom relevantnih odredaba
Zakona o parni¢nom postupku koje su prijecile podnosenje revizije
kao onog pravnog sredstva kojim Vrhovni sud RH ujednac¢ava sudsku
praksu. Podlogu njegove ocjene suglasnosti ¢inilo je upravo navedeno
Izvjes¢e u kojem je naznacena bit problema, s tim da je ukidanje rele-
vantnih odredaba Zakona o parni¢cnom postupku promatrao s aspekta
djelotvornog pravnog sredstva za osiguranje provedbe ustavne nadlez-
nosti Vrhovnog suda RH.

Time dolazimo do odgovora na drugi aspekt u¢inka ustavne ovlasti
pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti, a koji se odnosi na pita-
nje vezanosti Ustavnog suda utvrdenjima iz izvjes¢a o uoc¢enim poja-
vama neustavnosti i nezakonitosti.

Nesporna je ¢injenica da je Ustavni sud vezan svojim izvje$¢ima.
Pitanje koje ce se, sigurno, vrlo skoro pojaviti pred Ustavnim sudom
je pitanje granica postupanja Ustavnog suda u sluc¢ajevima u kojima
zakonodavac nije pozitivno reagirao na uocene pojave neustavnosti i
nezakonitosti. S obzirom da je rije¢ o ,pojavama neustavnosti i neza-
konitosti“ koje jo$ uvijek ne ulaze u podrucje ocitog krsenja ustavnih
principa i vrijednosti, pitanje je treba li Ustavni sud ,zatvoriti o¢i” i
propustiti odlucivanje o ustavnim tuzbama ili ocjenjivati ustavnost i/
ili zakonitost propisa kojima se krsi neka ustavna vrijednost ili princip,
a rijec je o pitanju koje se sadrzajno naslanja na ve¢ utvrdenu neustav-
nu pojavu? Smatramo da Ustavni sud treba i mora reagirati u svakom
slucaju kada je “izvor problema” ve¢ uocen u izvjeséu.

Prije svega, ve¢ je sam Ustavni sud u odnosu na Zakon o parnic-
nom postupku povodom istog pitanja koristio svoje dvije nadleznosti
- nadleznost pracenja ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti i nadlez-
nost ocjenjivanja suglasnosti s Ustavom i zakonom. Time je posred-
no otvorio put svim drugim situacijama koje bi se mogle pojaviti pred
Ustavnim sudom kao konkretni sluc¢ajevi koji se odnose na ve¢ uocenu
pojavu neustavnosti, ali su takvog intenziteta da u konacnici dovode
do krsenja kakvog ustavnog prava ili dovode do neustavne situacije.
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Medutim, neovisno o toj ¢injenici, smatramo da je nepostupanje za-
konodavca u smjeru uocenih pojava neustavnosti i nezakonitosti samo
po sebi narusavanje nacela vladavine prava, odnosno zahtjeva koji iz
nje proizlaze. Jer, narusavanje se moze ticati jednakosti pred zakonom,
diskriminacije ili daljnjeg ozakonjenja arbitrarnosti. Takvo (ne)po-
stupanje izravno utjece na osobnu situaciju osobe odnosno na njena
prava. Stoga utvrdenja Ustavnog suda u Izvjes¢ima o pojavama neu-
stavnosti su sigurno polaziste za kona¢no odlucivanje o zastiti prava ili
o udovoljenju nekom drugom aspektu vladavine prava u konkretnim
slucajevima kada zakonodavac nije na primjeren nacin reagirao na uo-
¢enu neustavnost ili nezakonitost. Na taj nacin ovlasti Ustavnog suda u
svojoj ukupnosti postaju jedan koherentan sustav koji se nadopunjuje i
prozima. Time se vracamo na pocetak kad je re¢eno da okosnicu kon-
stitucionalizma ¢ini vladavina prava, a da vladavina prava stiti konsti-
tucionalizam.

Zakljucak

Vladavina prava je jedna od najvisih vrednota hrvatskog ustavnog
poretka i temelj za tumacenje Ustava. Nadleznost Ustavnog suda da
prati ostvarivanje ustavnosti i zakonitosti te da o uoc¢enim pojavama
neustavnosti i nezakonitosti izvje$¢uje Hrvatski sabor daje moguénost
Ustavnom sudu da se u pravom smislu rijec¢i smatra ¢uvarem Usta-
va. Ona ukljucuje pracenje ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti cijelog
pravnog sustava Republike Hrvatske ¢ime se Ustavni sud pojavljuje
kao vazan ¢imbenik ravnoteze vlasti. Promatranjem i pra¢enjem ostva-
rivanja ustavnosti i zakonitosti kroz nacelo vladavine, Ustavni sud pri-
donosi stabilnosti i koherentnosti pravnog poretka, ali nadasve razvoju
ustavne kulture. Izvje$¢a kojima se zbog ostvarivanja nacela vladavine
prava nalaze potreba zakonodavne aktivnosti stvaraju pozitivou obve-
zu zakonodavcu da svojim mjerama sam zadovolji pojedinim zahtjevi-
ma vladavine prava.
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DOPRINOS USTAVNOG SUDA SRBIJE
VLADAVINI PRAVA

Uvodne napomene

Francusko shvatanje o zakonu kao izrazu opste volje, engleska kon-
cepcija o sudskim garancijama i nemacko ucenje o pravnoj drzavi
predstavljali su izraz liberalne ideologije o drzavi koja je ogranicena
zakonom.! Posle skoro dva veka dominacije ove ideje, a kao posledica
razaranja i strahota ucinjenih u toku Drugog svetskog rata, dolazi do
znacajnih politickih promena koje dovode do nastanka nove koncep-
cije pravne drzave zasnovane na postojanju osnovnih sloboda i prava.
Ona je izraz svesti da zakon moze da povredi osnovna nacela postova-
nja li¢nosti i dostojanstva svakog ljudskog bica, pa zato drzava mora da
bude zasti¢ena ne samo pomocu zakona, ve¢ i od zakona, pa ¢ak i od
sebe same.’

Internacionalizacija ljudskih prava, koja je ujedno znak i prenosnik
njihove univerzalnosti, otvara pitanje stvarnog domasaja te univer-
zalnosti u svetu koji se odlikuje razli¢itos¢u kultura.’ Zbog toga su na
medunarodnom planu, pored univerzalnih modela proklamovanja i
zastite ljudskih prava, poput onog sadrzanog u Medunarodnom paktu

1 M. Delmas-Marty, Introduction, in: M. Delmas-Marty, C. Lucas de Leyssac (sous la dire-
ction de), Libertés et droits fondamentaux Introduction, textes et commentaires, deuxiéme
édition, Le Seuil, coll. ,,Points Essais®, Paris, 2002, 9, 10.

2 Ibid,, 10.

3 D. Lochak, Les droits de lhomme, Edition La Découverte, coll. »Reperes®, Paris, 2002, 49.
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o gradanskim i politickim pravima od 1966. godine,* uspostavljeni i
regionalni sistemi zastite. Oni se efikasniji od univerzalnih modela ne
samo zbog kulturnih sli¢nosti zemalja odredenog regiona, ve¢ prven-
stveno zbog mogucénosti delotvorne sudske kontrole postovanja ljud-
skih prava. Na osnovu tog merila se kao najsavrseniji model izdvaja
onaj koji pruza Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnov-
nih sloboda’ (u daljem tekstu: EKLJP), ¢ijom primenom su ljudska pra-
va na evropskom planu u potpunosti postala oblast pozitivhog prava.®
Za razliku od klasi¢nih medunarodnih dokumenata, njena posebnost
je u objektivnom karakteru ljudskih prava, §to ima za posledicu preva-
zilazenje drzavnih interesa i zasnivanje zajednicke solidarnosti kako na
planu uzivanja prava, tako i na planu njihovog vrsenja.”

U preambuli Evropske konvencije o ljudskim pravima proklamovana
je neraskidiva veza izmedu osnovnih sloboda i stvarne politicke demo-
kratije i postovanja ljudskih prava. Vladavina prava, kao ugaoni kamen
pravne drzave, podrazumeva postojanje efikasnog sudskog sistema koji
pruza delotvornu zastitu u slu¢aju povrede ljudskih prava i osnovnih slo-
boda. Sa tim u vezi, treba rec¢i da Evropska konvencija o ljudskim pravi-
ma, pored prava koja utemeljuju slobodu, predvida i zastitna prava koja
omogucavaju delotvornu zastitu prethodno pomenutih prava.®

Veliki doprinos delotvornoj zastiti osnovnih sloboda i prava koje
jemci Konvencija daje praksa Evropskog suda za ljudska prava (u da-

4 Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (International Covenant on Civil and
Political Rights) je u biv§oj Jugoslaviji ratifikovan dono$enjem Zakona od 29. januara 1971.
godine (,,Sluzbeni list SFRJ, broj 7/1971).

5 Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (European Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms) je postala deo srpskog prav-
nog poretka dono$enjem Zakona o ratifikaciji Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda sa dodatnim protokolima, uz nekolike kasnije izmene i dopune (,,Sluzbeni
list SCG - Medunarodni ugovori, br. 9/2003, 5/2005 i 7/2005-ispravka i ,,Sluzbeni glasnik RS
- Medunarodni ugovori‘, broj 12/2010).

6 F Sudre, La Convention européenne des droits de ’homme, Quatrieme édition corrigée, Pre-
sses Universitaires de France, coll. ,Que sais-je?*, Paris, 1997, 3, 7.

7 O tome videti: A. Jaksi¢, Evropska konvencija o ljudskim pravima komentar, Centar za publi-
kacije Pravnog fakulteta u Beogradu, Biblioteka Priru¢nici, Beograd, 2006, 16, 18-28.

8 J.-C. Soyer, M. Salvia, Article 6, in L.-E. Pettiti, E. Decaux, P.-H. Imbert (sous la direction
de), La Convention européenne des droits de 'Thomme Commentaire article par article, 2e
édition, Economica, Paris, 1999, 240.
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ljem tekstu: ESL]JP). Neposredan uticaj njegovih odluka se, u slu¢aju
osude drzave za kr$enje osnovnih sloboda i prava, sastoji u ukazivanju
na slabosti nacionalnog prava ¢ime se na nivou medudrzavnih odno-
sa stvaraju nova pravila koja obavezuju drzave potpisnice Evropske
konvencije o ljudskim pravima.” Okolnost da ova pravila ostaju izvan
pravnog poretka drzava, niukoliko ne umanjuje njihov fakticki uticaj
na tumacenje koje usvajaju nacionalni sudovi.” Naime, u slucaju da
sudovi neke drzave odbiju da prihvate stav Evropskog suda za ljudska
prava, otvara se mogu¢nost da pomenuta drzava u slucaju podnosenja
novih predstavki bude osudena zbog krsenja osnovnih sloboda i prava
zajemcenih Evropskom konvencijom o ljudskim pravima.

Kada je re¢ o srpskom pravu, vladavina prava je Ustavom Republike
Srbije'! (u daljem tekstu: Ustav) odredena kao temeljno ustavno nacelo
koje pociva na neotudivim ljudskim pravima (¢lan 3 stav 1 Ustava)."
S obzirom da se Ustavom zagarantovana ljudska i manjinska prava ne-
posredno primenjuju (¢lan 18 stav 1 Ustava), sud i svaki drugi organ
koji primenjuje pravo moze se neposredno pozvati na ustavnu normu
i neposredno je primeniti na konkretan slucaj.”* Zbog toga postoja-
nje nezavisne sudske vlasti predstavlja jednu od osnovnih pretpostavki

9 P. Mayer, Lapplicabilité directe des conventions internationales relatives aux droits de 'hom-
me, in: M. Delmas-Marty, C. Lucas de Leyssac (sous la direction de), Libertés et droits fonda-
mentaux Introduction, textes et commentaires, deuxiéme édition, Le Seuil, coll. ,,Points Essa-
is®, Paris, 2002, 311, 312.

10 O rastu¢em uticaju prakse ESLJP govori i to §to se Vrhovni sud SAD u odluci Lawrence
protiv Teksasa od 26. juna 2003. godine (539 U.S. 123 (2003)) pozvao izri¢ito na jednu odluku
ESLJP (Dudgeon protiv Ujedinjenog kraljevstva, 21. oktobar 2001. godine).

11 Ustav Republike Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS broj 98/2006).

12 Pajvancic¢ isti¢e da je ustavna definicija prema kojoj je ,,vladavina prava pretpostavka Us-
tava“ zamenila mesta uzroku i posledici, jer je postojanje (pisanog) ustava pretpostavka za
vladavinu prava. Osim toga, vladavina prava ne pociva na (neotudivim) ljudskim pravima, ve¢
su ljudska prava (njihovo garantovanje i zastita) razlog i smisao politicke zajednice, a vladavina
prava gradi pravni, insitucionalni i politi¢ki okvir koji ¢ini moguéim ljudske slobode u politi¢-
koj zajednici. M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad Adenauer,
Beograd, 2009, 15.

13 Kao primer takvog postupanja moze biti naveden predmet K. br. 1339/06 o kojem je od-
lu¢ivano pred Drugim opstinskim sudom u Beogradu. Vise o tome: G. P. Ili¢, Drzava versus
kriminalitet i standardi ljudskih prava, in: L. Kron, B. Knezi¢ (priredile), Kriminal i drzavna
reakcija: fenomenologija, moguénost, perspektive, Institut za kriminoloska i socioloska istra-
zivanja, Beograd, 2011, 14, 15.
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vladavine prava (¢lan 3 stav 2 Ustava), a samim tim i zastite ustavom
zajemcenih ljudskih prava. Najvisi garant zastite ljudskih i manjin-
skih prava i sloboda u srpskom pravnom sistemu jeste Ustavni sud,
a ustavna zalba je pravno sredstvo kojim se pokrece postupak nepo-
sredne ustavnosudske zastite ljudskih prava (¢lan 166 stav 1 i ¢lan 170
Ustava). Za razliku od pojedinih zemalja u kojima se ustavna Zalba
moze izjaviti samo ako su povredena osnovna ljudska prava ili prava
i slobode koji su izri¢ito navedeni u ustavu, pred nasim Ustavnim su-
dom se putem ustavne zalbe mogu stititi sva ljudska i manjinska prava
i slobode, nezavisno od njihovog mesta u Ustavu, kao i od toga da li su
izric¢ito predvidena Ustavom ili su u na$ ustavnopravni sistem ,,uneta“
medunarodnim dokumentima koje je ratifikovala Republika Srbija.*
Sa tim u vezi, vazno je ista¢i da je Evropski sud za ljudska prava ocenio
da ustavnu Zalbu treba, u nacelu, smatrati delotvornim domacim sred-
stvom u smilsu znacenja ¢lana 35 stav 1 EKL]JP.”” Za razliku od Suda u
Strazburu, Ustavni sud se drzi pravila iudex ne eat ultra petita partium.
Drugim re¢ima, u pogledu utvrdivanja povrede ili uskracivanja prava
ili slobode, vezan je zahtevom iz ustavne zalbe i prilikom odlucivanja
krece se u granicama postavljenog zahteva.'¢

Veoma znacajan doprinos vladavini prava u Republici Srbiji proizi-
lazi i iz odluka koje Ustavni sud Srbije donosi u postupcima tzv. nor-
mativne kontrole, odnosno prilikom ocene saglasnosti zakona i drugih
opstih akata sa Ustavom i zakonom (¢lan 167 stav 1 Ustava). Pored
toga, treba pomenuti i odluke Ustavnog suda o zalbama sudije protiv
odluke o prestanku sudijske funkcije, kao i Zalbama javnog tuzioca i
zamenika javnog tuzioca protiv odluke o prestanku funkcije (¢lan 148
stav 2 i ¢lan 161 stav 4 Ustava).'” U redovima koji slede bi¢e analizirane

14 O tome videti: K. Manojlovi¢-Andri¢, P. Cetkovi¢, Ustavni sud i zastita prava ucesnika u
krivicnom postupku, in: S. Bejatovi¢ (glavni redaktor), Nova resenja u krivicnom procesnom za-
konodavstvu - teoretski i prakticni aspekti, Srpsko udruzenje za krivi¢nopravnu teoriju i prak-
su, »,Intermex®, Beograd, 2011, 159-162.

15 ESLJP, Vincic¢ i drugi protiv Srbije, 1. decembar 2009. godine, § 51.

16 Ustavni sud, Su broj I - 8/11/09, 2. april 2009. godine, in: Stavovi Ustavnog suda u postup-
ku ispitivanja i odlu¢ivanja po ustavnoj zalbi usvojeni na redovnim sednicama od 30. oktobra
2008 i 2. aprila 2009, dostupno na: http://www.ustavni.sud.rs/page/view/163-100890/stavo-
vi-suda (poseceno 15. novembra 2012. godine).

17 Ustavni sud, Su - 131, 25. mart 2010. godine, in: Stavovi Ustavnog suda povodom ustavnih
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neke od odluka kojima je Ustavni sud Srbije osnazio vladavinu prava
kao osnovno ustavno nacelo.

Jedinstvo pravnog poretka i pravna sigurnost u kaznenom pravu

Jedno od znacajnih pitanja koje se postavilo pred Ustavnim sudom
Srbije odnosilo se na pravnu sigurnost u kaznenom pravu. Re¢ je o gra-
ni prava ¢iji izvor moze biti nadzakonske i podzakonske snage. Kada
je re¢ o izvorima nadzakonskog karatera, osnovni unutrasnji izvor je
Ustav koji sadrzi nekoliko nacelnih garancija o pravnoj sigurnosti u
oblasti kaznenog prava. Medu najvaznije spada svakako jemstvo da se
niko ne moze oglasiti krivim za delo koje, pre nego $to je ucinjeno,
zakonom ili drugim propisom zasnovanim na zakonu nije bilo predvi-
deno kao kaznjivo, niti mu se moze izre¢i kazna koja za to delo nije bila
predvidena (¢lan 34 stav 1 Ustava). O znacaju ovog, kao i drugih prava
zajemcenih u navedenom ¢lanu govori i to $to, saglasno ¢lanu 202 stav
4 Ustava, ona imaju status apsolutno zasti¢enih prava i ne podlezu od-
stupanju u ratu ili za vreme vanrednog stanja.'® Za razliku od krivi¢nih
dela koja mogu biti predvidena samo zakonom, podzakonski izvori se
odnose na privredne prestupe koji se mogu urediti i uredbama done-
tim na osnovu zakona (¢lanu 3 stav 1 Zakona o privrednim prestupima
- u daljem tekstu: ZPP)," kao i na prekrsaje koji mogu biti propisani i
uredbama i odlukama skupstine autonomne pokrajine, skupstine op-
Stine, skupstine grada i skupstine grada Beograda (¢lan 4 stav 1 Zakona
o prekr$ajima).”

U odluci IUz-231/2009 od 22. jula 2010. godine Ustavni sud je pro-
blem pravne sigurnosti u kaznenom pravu razmotrio u svetlu Ustavom
zajemcenog nacela o jedinstvu pravnog poretka (¢lan 4 stav 1 Ustava). S

zalbi i Zalbi koje su Ustavnom sudu podneli sudije i zamenici javnih tuzilaca koji nisu izabrani
u postupku izbora koji je spoveden na osnovu odredaba ¢lana 100. Zakona o sudijama (,,Sluz-
beni glasnik RS, broj 116/08) i ¢lana 129. Zakona o javnom tuzilastvu (,,Sluzbeni glasnik RS
broj 116/08) utvrdeni na sednici odrzanoj 25. marta 2010. godine, dostupno na: http://www.
ustavni.sud.rs/page/view/163-100890/stavovi-suda (pose¢eno 15. novembra 2012. godine).
18 Takvo resenje je u skladu sa medunarodnim standardima ljudskih prava. M. Pajvanci¢, 266.
19  Zakon o privrednim prestupima (,,Sluzbeni list SFRJ br. 4/1977, 36/1977, 14/1985,
74/1987,57/1989 1 3/1990 i ,,Sluzbeni list SR], br. 27/1992, 24/1994, 28/1996 i 64/2001).

20 Zakon o prekrsajima (,,Sluzbeni glasnik RS br. 101/2005, 116/2008 i 111/2009).
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obzirom da pomenuto nacelo predstavlja jedan od elemenata koji ¢ine
sadrzaj nacela vladavine prava u njegovom pravom znacenju,*' moze se
govoriti o fenomenu konstitucionalizacije kako kaznenog, tako i osta-
lih grana prava. Ratio konstitucionalizacije prava temelji se na ustavnoj
zastiti osnovnih prava i sloboda. Na osnovu toga se u teoriji govori o
posebnoj grani prava ili bar novoj disciplini koja bi se zvala ,,pravo
ustavnosudske prakse® (,,le droit constitutionnel jurisprudentiel).

U pomenutoj odluci je ocenjena ustavnost pojedinih odredaba Za-
kona o izmenama i dopunama Zakona o javnom informisanju od 2009.
godine.” Re¢ je odredbama koje, prema misljenju podnosilaca predlo-
ga i inicijativa za ocenu ustavnosti, kao privredni prestup propisuju
radnje koje po svojoj prirodi nemaju obelezja privrednog prestupa, a
uvode i nove vrste sankcija i posebne postupke u oblasti privrednih
prestupa. Istovremeno je osporena i ustavnost iznosa nov¢anih kazni
koje se mogu izredi za izvr$ene privredne prestupe i prekrsaje propisa-
ne Zakonom o javnom informisanju, jer oni premasuju maksimalne
kazne koje se mogu propisati za ove vrste kaznjivih dela.

Prilikom ocene saglasnosti navedenih zakonskih odredaba sa Usta-
vom, Ustavni sud je posao od ¢lana 4 stav 1 Ustava koja utvrduje na-
¢elo jedinstvenog pravnog poretka, kao jedan od osnovnih principa
na kojima pociva ustavnopravni sistem Republike Srbije. Tako Ustavni
sud, saglasno ¢lanu 167 Ustava, nije nadlezan da ceni medusobnu sa-
glasnost zakona, ustavno nacelo jedinstva pravnog poretka nalaze da
osnovni principi i pravni instituti predvideni zakonima kojima se na
sistemski nacin ureduje jedna oblast drustvenih odnosa budu isposto-
vani i u posebnim zakonima, osim ako je tim sistemskim zakonom
izri¢ito propisana moguc¢nost drugacijeg uredivanja istih pitanja. Ovo
posebno vazi za oblast kaznenog zakonodavstva, imaju¢i u vidu da su

21 Sadrzaj nacela jedinstva pravnog poretka nije odreden u osnovnim odredbama Ustava, ve¢
njegove elemente defini$u druge odredbe kao, na primer, one o hijerarhiji pravnih propisa (¢l.
194 i 195 Ustava). M. Pajvanci¢, 16.

22 N. Molfessis, La dimension constitutionnelle des libertés et droits fondaments, in: R. Cabri-
llac, M.-A. Frison-Roche, Th. Revet (sous la direction de), Libertés et droits fondamentaux, 9e
édition revue et augmentée, Dalloz, Paris, 2003, 70.

23 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o javnom informisanju (,,Sluzbeni glasnik RS
broj 71/2009).
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norme kaznenog prava, po svojoj prirodi, u neposrednoj vezi sa ostva-
rivanjem osnovnih ljudskih prava i sloboda, tako da uredivanje poje-
dinih instituta kaznenog prava razlic¢ito od nacina na koji su oni urede-
ni sistemskim zakonom, moze ozbiljno da ugrozi ostvarivanje nacela
jednakosti svih pred Ustavom i zakonom iz ¢lana 21 stav 1 Ustava i da
dovede do diskriminacije. Zbog toga je Ustavni sud prilikom ocene
ustavnosti osporenih zakonskih odredaba uzeo u obzir i odgovarajuce
odredbe Zakona o privrednim prestupima i Zakona o prekrsajima, kao
sistemskih zakona u oblasti ovih kaznenih dela.

Polazec¢i od nacela jedinstva pravnog poretka i sadrzine pojedinih
odredaba sistemskog karaktera koje ureduju materiju privrednih prestu-
pa i prekr$aja, Ustavni sud je utvrdio neustavnost odredaba kojima su
kao privredni prestup propisana povreda pretpostavke nevinosti, kao i
povreda zastite interesa maloletnika ucinjene objavljivanjem informa-
cija u javnom glasilu, jer se, u smislu ¢lana 2 ZPP, ne mogu smatrati po-
vredom propisa o privrednom ili finansijskom poslovanju. Takode, kao
neustavna je ocenjena odredba o meri privremene obustave delatnosti
izdavanja javnog glasila, budu¢i da se, mimo sistemskog reSenja sadrza-
nog u ¢lanu 4 ZPP, njome uvodi nova sankcija. Utvrdena je neustavnost i
odredbe o posebnim maksimumima propisanih nov¢anih kazni, jer oni
prevazilaze ops$ti maksimum kazne koja se moze propisati za ovu vrstu
kaznjivih dela, $to je u suprotnosti sa sistemskom odredbom iz ¢lana 4
ZPP** Na kraju, propisivanje nov¢ane kazne u fiksnom iznosu je oce-
njeno kao nesaglasno ustavnim nacelima jedinstva pravnog poretka i
nezavisnosti sudova, posto lisava nadlezni sud da primenom zakonom
propisanih pravila o odmeravanju kazne nezavisno odlucuje.

Standardi prava na pravi¢no sudenje

Nema sumnje da pravo na pravi¢no sudenje predstavlja najvazni-
je zastitno pravo i kao takvo, prema misljenju pojedinih autora, ¢ini

24 Ististav je zauzet i u vezi sa osporenim odredbama kojima su povec¢ane nov¢ane kazne koje
se mogu izreci za propisane prekrsaje u oblasti javnog informisanja.

25 S. Guinchard et al., Droit processuel Droit commun et droit comparé du procés équitable, 4e
édition, Dalloz, Paris, 2007, 407.
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osnovni kriterijum pravne drzave. Njegov stoZer je pravi¢nost u ¢ijoj
osnovi je zahtev da se jednako postupa sa jednakim stvarima.’s Pra-
vi¢nost se vezuje pre svega za postojanje osnovnih garancija dobrog
deljenja pravde koje svoj izraz nalaze u javnom pretresanju stvari, za-
htevu za nezavisnim i nepristrasnim sudom, razumnom roku trajanja
postupka, obrazlozenju sudske odluke i t. s1.*” U narednim redovima ¢e
biti predstavljanje dve odluke Ustavnog suda Srbije u kojima su prime-
njeni standardi prava na pravi¢no sudenje.

Izbor nosilaca pravosudnih funkcija u svetlu prava
na pravicno sudenje

Pitanje standarda prava na pravicno sudenje postavilo se pred
Ustavnim sudom Srbije u vezi sa odlukama koje su donete u postupku
opsteg izbora sudija. Re¢ je o odluci VIIIU- 534/2011 od 11. jula 2011.
godine kojom je Ustavni sud, u predmetu Jovanovi¢ i drugi, usvojio
zalbe koje su neizabrane sudije izjavili protiv odluka Visokog saveta
sudstva kojima je utvrdeno da oni u postupku opsteg izbora sudija nisu
izabrani na stalnu sudijsku funkciju.

Ustavni sud je istakao da se specificnost polozaja sudija izabranih po
ranijim propisima ogleda u tome $to im je garantovan izbor na stalnu
sudijsku duznost ako u odnosu na njih ne bude oborena pretpostavka
izbornosti. Saglasno tako ustanovljenoj pretpostavci izbornosti, ove
sudije su u postupku opsteg izbora mogle da budu neizabrane samo
pod uslovom da je od strane organa nadleznog za izbor, a to je bio prvi
sastav Visokog saveta sudstva,?® utvrdeno da ne ispunjavaju neki od
zakonom propisanih kriterijuma za izbor. Time je i teret dokazivanja
eventualne nestruc¢nosti, neosposobljenosti ili nedostojnosti ovih lica

26 G. Cornu (publié sous la direction de), Vocabulaire juridique, 4e édition, Association Henri
Capitant, ,Quadrige“ Presses Universitaires de France, Paris, 2003, 354, 355. Pojam pravi¢nosti
nije suprotstavljen pravu, tj. ne prevazilazi ga u ime vi$ih nacela kao $to je to sluc¢aj sa pojmom
equity u engleskom pravu.

27 J.Pradel, G. Corstens, G. Vermeulen, Droit pénal européen, 3e édition, Dalloz, Paris, 2009, 375.
28 Visoki savet sudstva je, saglasno ¢lanu 153 stav 1 Ustava, nezavistan i samostalan organ
koji obezbeduje i garantuje nezavisnost i samostalnost sudova i sudija. Nadleznost Visokog
saveta sudstva obuhvata, izmedu ostalog, izbor i razresenje sudije, kao i predlaganje Narodnoj
skupstini izbora sudija prilikom prvog izbora na sudijsku funkeciju (¢lan 154 Ustava).
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za izbor na stalnu sudijsku duznost bio isklju¢ivo na Visokom savetu
sudstva. Pri tom je Visoki savet sudstva bio obavezan da postupak do-
kazivanja okolnosti koje su mogle opravdati postojanje sumnje u struc-
nost, osposobljenost i dostojnost podnosilaca prigovora, sprovede u
skladu sa nacelima neposrednosti i raspravnosti. Medutim, prvi sastav
Visokog saveta sudstva nije u skladu sa standardima pravicnog sudenja
utvrdio da bilo ko od neizabranih sudija ne ispunjava zakonske uslove
za izbor na stalnu sudijsku funkciju, $to je Ustavni sud konstatovao
odlukama VIIIU-102/2010 od 28. maja 2010. godine (,,slucaj Savelji¢®)
i VIIIU-189/2010 od 21. decembra 2010. godine (,,slucaj Tasic®).

Ni stalni sastav Visokog saveta sudstva koji je odlucivao o prigovoru
protiv odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva nije to ucinio u
skladu sa standardima pravi¢nog sudenja. Stalni sastav Visokog saveta
sudstva nije razmotrio da li predstavlja sud obrazovan na osnovu za-
kona, tj. da li svojim sastavom ispunjava potrebne uslove u svetlu ¢lana
32 stav 1 Ustava. Sa tim u vezi, Ustavni sud je podsetio da je nepristra-
snost dovedena u pitanje u sluc¢aju kada o pravnom leku odlucuje isti
¢lan koji je odlucivao u prvostepenom postupku (ESLJP, De Haan pro-
tiv Holandije, 26. avgust 1997. godine, § 51). Usled toga ¢lanovi prvog
sastava Visokog saveta sudstva koji su ucestvovali u donosenju odluke
o izboru nisu mogli ucestvovati u radu i odlucivanju na osnovu pri-
govora. Pored toga, nemogucnost odredenog lica da ucestvuje u radu
organa koji sprovodi postupak koji se okonc¢ava odluc¢ivanjem znaci
da ono ne moze ¢initi ni kvorum za rad tog organa. Ako se uz to ima
u vidu da je prilikom odlucivanja o prigovoru postojala pretpostavka
o struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti podnosioca zalbe, za njeno
obaranje je bilo neophodno dobiti Sest glasova novoizabranih sudija sa
stalnom sudijskom funkcijom. U svakom drugom slucaju se ne moze
smatrati da je ovakvim nacinom odlucivanja oborena pretpostavka
struc¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti podnosilaca zalbe, imajuci u
vidu da su u odlucivanju o prigovorima svakoga od njih ucestvovali i
¢lanovi Visokog saveta sudstva koji to nisu mogli.

Ustavni sud je, na osnovu rezultata sprovedenog postupka, ocenio
da su u postupku preispitivanja odluka prvog sastava Visokog saveta
sudstva ucinjeni i drugi propusti koji su takvog znacaja da zbog njih
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pretpostavka izbornosti neizabranih sudija nije oborena, iako je stalni
sastav Visokog saveta sudstva donosio odluke na osnovu pravno valja-
nih glasova sudija sa stalnom sudijskom funkcijom. Re¢ je o odlukama
u kojima je pojedinim od neizabranih sudija stavljeno na teret da su
nestru¢ni, neosposobljeni ili nedostojni za vrsenje sudijske funkcije.
Ovakvo stanoviste Ustavnog suda se temelji na ¢injenici da je u po-
stuku odlucivanja o prigovorima neizabranih sudija povredeno nacelo
»jednakosti oruzaja® a da su odluke kojima je prigovor odbijen zasno-
vane na ocigledno proizvoljnoj primeni materijalnog prava.

Polaze¢i od svega iznetog, Ustavni sud je zakljucio da ni za jednog od
podnosilaca zalbi nije oborena pretpostavka izbornosti. S obzirom na to
da je teret dokazivanja postojanja razloga za neizbor tih lica na stalnu su-
dijsku duznost na strani Visokog saveta sudstva, Ustavni sud je, na teme-
lju odredbe ¢lana 101. Zakona o Ustavnom sudu, u vezi sa ¢lanom 103.
ovog zakona, usvojio podnete zalbe svih neizabranih sudija i ponistio sve
odluke Visokog saveta sudstva donete u postupku po prigovorima tih
lica protiv odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva.

Obrazlozenje sudske odluke kao elemenat prava
na pravicno sudenje

Stavove u vezi sa standardima pravi¢nog sudenja koji se odnose na
obrazlozenje sudske odluke, Ustavni sud je izlozio u predmetu Janko-
vi¢.* Rec je o ustavnoj zalbi u kojoj je podnosilac istakao da su presu-
dom Opstinskog suda u Mionici K. 49/07 od 17. oktobra 2007. godine,
kojom ga je sud oglasio krivim za krivi¢no delo ugrozavanja javnog
saobracaja iz ¢lana 289 stav 3 u vezi stava 1 Krivi¢nog zakonika i izre-
kao mu uslovnu osudu, kao i presudom Okruznog suda u Valjevu Kz.
434/08 od 15. jula 2008. godine kojom je odbijena Zalba podnosioca
i potvrdena prvostepena presuda, grubo povredena njegova ustavna
prava. Prema misljenju podnosioca ustavne Zalbe re¢ je o ociglednoj
proizvoljnosti i arbitrernosti u postupanju sudova prilikom donosenja
odluka, jer su zanemarili dokaze koji idu u prilog okrivljenom i terete
o$tecenog kao izvrsioca krivicnog dela za koje je podnosilac osuden.

29 Ustavni sud, Uz-1157/2008, 14. april 2011. godine (,,Sluzbeni glasnik RS broj 61/2011).
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Prilikom ocene ustavne zalbe, Ustavni sud je podsetio na obavezu
instancionih sudova da delotvorno ispitaju dokazne predloge stranaka
i da ocene njihov znacaj prilikom donosenja odluke (ESLJP, Kraska
protiv Svajcarske, 19. april 1993. godine, § 30). Prema shvatanju Ustav-
nog suda prvostepeni sud je propustio da izvrsi ocenu verodostojnosti
protivre¢nih dokaza i da navede jasne razloge zbog kojih je odlu¢nu
¢injenicu o krivici optuzenog za predmetni sudar uzeo kao dokazanu.
Prvostepeni sud je bio duzan da protivrecnosti izmedu nalaza vestaka
i ociglednih okolnosti, kao i sumnju u tacnost datog misljenja otkloni
ponovnim ispitivanjem vestaka, a ako to ne bi bilo moguce, da odredi
drugog vestaka koji ¢e obaviti novo vestacenje. Stoga, po oceni Ustav-
nog suda, Opstinski sud u Mionici u konkretnom slucaju nije dao ja-
sne, dovoljne i ustavnopravno prihvatljive razloge za svoje pravno sta-
noviste u pogledu odlu¢nih ¢injenica koje su od znacaja za utvrdivanje
da li je optuzeni ucinio krivi¢no delo.

Imajudi u vidu da se u postupku po ustavnoj zalbi ispituje da li je
krivi¢ni postupak u celini bio pravi¢an, Ustavni sud je razmatrao da
li je sud viSe instance u postupku po pravnom leku uklonio eviden-
tne propuste prvostepenog suda na koje mu je ukazano u zalbi koju
je okrivljeni izjavio protiv prvostepene presude. Idu¢i tragom straz-
burskih standarda,® Ustavni sud je istakao da je drugostepeni sud
bio duzan da razmotri navode koje je okrivljeni izneo u zalbi. Medu-
tim, Okruzni sud u Valjevu je ocenio kao neosnovane navode koje je
okrivljeni izneo u zalbi, pri ¢emu nije dao izricit i jasan odgovor na
protivre¢nosti na koje je ukazao okrivljeni. Polazeci od toga, Ustav-
ni sud je utvrdio da Okruzni sud u Valjevu nije dao jasne, dovoljne
i ustavnopravno prihvatljive razloge u pogledu svih ¢injenica koje su
od znacaja za donosenje odluke u ovom krivicnom postupku, vec je,
Stavise, eksplicitno ocenio neosnovanim navode zalbe okrivljenog da
se kriti¢ni dogadaj desio iskljuc¢ivo na polovini kolovozne trake kojom
se on kretao, iako takva tvrdnja sasvim jasno proistice iz prilozenog
nalaza vestaka. Na osnovu izloZzenog, Ustavni sud je zakljuc¢io da os-
porene presude Opstinskog suda u Mionici K. 49/07 od 17. oktobra
2007. godine i Okruznog suda u Valjevu Kz. 434/08 od 15. jula 2008.

30 Videti: ESLJP, Helle protiv Finske, 19. decembar 1997. godine, § 60.

69



godine nisu obrazloZene na nacin koji zadovoljava uslove iz ¢lana 32.
stav 1. Ustava, odnosno ne zadovoljavaju standarde pravi¢nog sudenja,
uspostavljene ustavnosudskom praksom i praksom Evropskog suda za
ljudska prava.

»Ivrdo jezgro® ljudskih prava

Odluka doneta u predmetu Loizidou protiv Turske* kojom je Evropski
sud za ljudska prava istakao da EKLJP predstavlja ,ustavni instrument
evropskog javnog poretka® (I'instrument constitutionnel de lordre pu-
blic européen), otvorila je put doktrinarnim raspravama o postojanju
imperativnih pravnih pravila (ius cogens).” Nesporno da je re¢ o sku-
pu odredaba koje se smatraju osnovnim u evropskom demokratskom
drustvu i kao takve se namecu drzavama i njihovim gradanima. Re¢ je
o neprikosnovenim?® ili nedodirivim pravima* koja ¢ine ,,tvrdo jezgro
ljudskih prava. Sagledano u svetlu ¢lana 15 stav 2 EKLJP ,,tvrdo jezgro®
obuhvata: pravo na zivot (¢lan 2 EKLJP), zabranu mucenja (¢lan 3
EKLJP), zabranu ropstva i prinudnog rada (¢lan 4 EKLJP),” kaznjavanje
samo na osnovu zakona (¢lan 7 EKLJP) i pravo da se ne bude dvaput
suden ili kaznjen u istoj stvari (¢lan 4 Protokola 7).%

Ustavni sud Srbije se u odluci donetoj u predmetu Mucibabi¢*”” ba-
vio navedenim pitanjima. U pomenutoj odluci je primenjena koncep-

31 ESLJP, Loizidou protiv Turske, 23. mart 1995. godine, § 70, 75.

32 J. Pradel, G. Corstens, G. Vermulen, Droit pénal européen, 3e édition, Dalloz, Paris, 2009,
280, 281; E Sudre, Droit international et européen des droits de '’home, 3e édition, Presses
Universitaires de France, Paris, 2001, 60, 61 et pass.

33 V. Dimitrijevi¢ (et al.), Medunarodno pravo ljudskih prava, Biblioteka UdZbenici, Beograd-
ski centar za ljudska prava, Beograd, 2006, 128.

34 J. Pradel, G. Corstens, G. Vermulen, 279.

35 Tako odredba ¢lana 15 stav 2 EKLJP upucuje na ¢lan 4 stav 1 EKLJP koji zabranjuje drzanje u
ropstvu ili ropskom poloZaju, Evropski sud za ljudska prava, uzimajuéi u obzir savremene norme
i kretanja u toj materiji, vezuje pozitivnu obavezu drzave i za zabranu prinudnog rada o kojem
govori ¢lan 4 stav 2 EKLJP (ESLJP, Siliadin protiv Francuske, 26. jul 2005. godine, § 112, 130).

36 J. Pradel, G. Corstens, G. Vermulen, 279. U okviru kategorije nederogabilnih prava, mo-
guce je razlikovati apsolutno i relativno nederogabilna konvencijska prava. Videti: D. Kra-
pac, Nezakoniti dokazi u kaznenom postupku prema praksi Europskog suda za ljudska prava,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Vol. 60, N° 6, Zagreb, 2010, 1215.

37 Ustavni sud, Uz -4077/2010 od 14. jula 2011. godine, § 3, 5, 6.
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cija pozitivne obaveze drzave da u slucaju povrede nekog prava koja
spadaju u ,,tvrdo jezgro® ljudskih prava sprovede delotvornu istragu.
Pored toga, do zakljucka o postojanju povrede prava na sudenje u razu-
mnom roku (¢lan 32 stav 1 Ustava) doslo se preko procesnih garancija
u vezi sa pravom na zivot (¢lan 24 stav 1 Ustava), dakle, putem kojim
se Evropski sud za ljudska prava kretao u predmetu Silih.*®

Postoji i jedna bitna razlika u odnosu na pomenutu odluku ESLJP, a
ogleda se u tome $to je osteceni istakao samo povredu prava na sudenje
u razumnom roku (¢lan 32 stav 1 Ustava i ¢lan 6 stav 1 EKLJP), ali ne i
povredu prava na zivot. Usled toga je iskrsao problem u vezi sa mogu¢-
nos$¢u primene garancija pravi¢nog sudenja, jer Ustav ne garantuje pravo
da ¢e se krivi¢ni postupak protiv trecih lica voditi, a garancije prava na
pravi¢no sudenje iz ¢lana 32 Ustava mogu se priznati o$te¢enom, prema
ustaljenoj ustavnosudskoj praksi, samo ako je u krivicnom postupku
postavio imovinskopravni zahtev. Medutim, za ocenu dopustenosti
ustavne zalbe u konkretnom sluc¢aju je od odlucujuceg znacaja bila
¢injenica da je re¢ o postupku koji se vodi u vezi sa povredom prava
na zivot koje je zajemceno ¢lan 24 stav 1 Ustava. U pitanju je jedno od
prava koje utemeljuje slobodu i ¢ije postojanje podrazumeva pozitivnu
obavezu drzave da preduzme sve potrebne mere kako bi se zastitio zivot
lica koje je pod njenom nadleznos¢u. Ova pozitivna obaveza drzave
obuhvata materijalnopravni i procesnopravni aspekt.

Posmatrana sa procesnopravnog aspekta, pozitivna obaveza drzave
se, u slucaju kada je neko lice liSeno Zivota, sastoji u sprovodenju nezavi-
sne i delotvorne istrage, $to podrazumeva postojanje efikasnog sudskog
sistema u okviru kojeg ¢e biti sprovoden postupak koji ne mora nuzno
po svom karakteru da bude krivi¢ni. S obzirom da pravo na pravicno
sudenje iz ¢lan 32 Ustava izvorno spada u kategoriju zastitnih prava ¢iji
ratio se nalazi u potrebi obezbedenja delotvorne zastite osnovih ljud-
skih prava, ono je u konkretnom slucaju predstavljalo dovoljan osnov
za istrazivanje okolnosti pod kojima je doslo do povrede prava na zivot.
Na osnovu toga je Ustavni sud izveo zakljucak da je osteceni kao tuzi-
lac, budu¢i da duzina trajanja krivicnog postupka nije ispunila zahtev za
brzim i efikasnim postupanjem u vezi sa rasvetljavanjem nasilne smrti

38 ESLJP, Silih protiv Slovenije, 9. april 2009. godine, § 211, 216.
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njegovog sina, aktivno legitimisan za isticanje povrede prava na sudenje
u razumnom roku iz ¢lana 32 stav 1 Ustava. Ocenom okolnosti konkret-
nog slucaja utvrdeno je da je ostecenom kao tuziocu povredeno pravo
na sudenje u razumnom roku iz ¢lana 32 stav 1 Ustava.

Zavr$ne napomene

Pod uticajem razlicitih ¢inilaca, od kojih su neki osvetljeni u ovom
radu, promenjena je tradicionalna uloga sudije u primeni pravne nor-
me. Jedan od najvaznijih faktora koji dovodi do toga je pojava osnov-
nih sloboda i ljudskih prava, u pocetku shvacenih kao nacin za ogra-
nic¢enje drzavne vlasti, da bi vremenom postala osnov, razlog i cilj
legitimne vlasti.*” Suocen sa tekstualnom neodredeno$¢u normi koje
ureduju osnovne slobode i ljudska prava (slaba ,,predodredenost®), su-
dija je sada pozvan da odredi znacenje norme pomocu stvaralackog
tumacenja (snazna ,saodredenost®).*

Izmenjena uloga sudije povecava ujedno znacaj jemstava ustavne
kontrole, pri ¢emu se Ustavni sud po pravilu ne bavi pitanjima utvrdi-
vanja ¢injeni¢nog stanja i njegovim podvodenjem pod pravnu normu,
jer je to u nadleznosti redovnih sudova. Polje ustavnosudske kontrole
pretpostavlja postojanje greske u tumacenju koja se zasniva na nacel-
no neta¢nom gledistu koje je od znacaja za odredeno ljudsko pravo, a
posebno za obim njegove zastite i ima narocit znacaj u materijalnom
smislu za konkretan slucaj.** Delotvornos¢u postupanja i odlukama
koje su konacne, izvrsne i opsteobavezujuce (¢lan 166 stav 2 Ustava),
Ustavni sud Srbije daje izuzetan doprinos vladavini prava koja, kroz
pravni, institucionalni i politicki okvir, omogucava postojanje i prime-
nu ljudskih sloboda i prava.

39 E Palazzo, Constitutionalisme en droit pénal et droits fondamentaux, Revue de science
criminelle et de droit pénal comparé, n° 4, Paris, 2003, 710.

40 M. Delmas-Marty, 28.

41 K. Manojlovi¢-Andri¢, P. Cetkovié, 173.

72



Doc. dr. Etelka Korpic¢ - Horvat,
sudija Ustavnog suda, Republika Slovenija

ZNACA]J USTAVNOG SUDA REPUBLIKE SLOVENIJE
PRI OSTVARIVAN]JU VLADAVINE PRAVA

Uvod

Republika Slovenija je postala samostalna i nezavisna drzava dana 25
juna 1991. godine i konstituisana je na osnovu Osnovne ustavne pove-
lje o samostalnosti i nezavisnosti Republike Slovenije.! Ustav Republike
Slovenije (u daljem tekstu Ustav)?® usvojen je pola godine kasnije, 23 de-
cembra 1991. godine. Usvajanjem Ustava, Ustavni sud Republike Slove-
nije je dobio polozaj najviseg drzavnog organa sudske vlasti za zastitu
ustavnosti i zakonitosti i zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. U od-
nosu na druge grane vlasti Ustavni sud je postao samostalan i nezavistan
drzavni organ, ¢ija nadleznost je pri vr$enju ustavnosudskih ocjena de-
taljnije odredena Zakonom o Ustavnom sudu (u daljem tekstu ZustS).?
Samostalni i nezavisni polozaj Ustavnog suda se prvenstveno odrazava
u njegovoj pravnoj nezavisnosti (predstavlja posljednji najvisi sud u dr-
zavi koji odlucuje o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, kao i o
ustavnosti i zakonitosti propisa), statusu (on je samostalan i nezavistan
organ u odnosu prema drugim drzavnim organima, a njegove odluke su
obavezujuce za sve sudove i druge drzavne organe); funkcionalnoj sa-
mostalnosti i nezavisnosti (Ustavni sud nije monolitna tvorevina, sudije
su kod odlucivanja samostalne i nezavisne, sudija Ustavnog suda moze

1 Osnovna ustavna povelja o samostalnosti I nezavisnosti Republike Slovenije (Sluzbeni list RS
br. 1-4/91-1). Radi se o aktu sui generis koji je sa Ustavnim zakonom za sprovodenje osnovne
ustavne povelje uspostavio drzavnu suverenost Republike Slovenije.

2 Ustav RS (Sluzbeni list RS br. 33/91). Kasnije je Ustav nekoliko puta bio mijenjan i dopunja-
van (Sluzbeni list br. 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13).

3 Zakon o Ustavnom sudu (Sluzbeni list RS br. 64/07 - zvani¢ni preci$éeni tekst i 109/12).
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da izdvoji misljenje, koje se objavljuje istovremeno sa odlukom vecine;
Ustavni sud sam bira kadrove i odlu¢uje o zaposljavanju); finansiranju
(sud je neposredni budzetski korisnik koji svoj finansijski plan $alje ne-
posredno Drzavnom Zboru (prev. Skupstini) a ne izvr$noj grani vlasti).

Najznacajnija nadleznost Ustavnog suda je da u sistemu podjele
vlasti daje ocjenu ustavnosti propisa zakonodavne grane vlasti kao i
ustavnosti i zakonitosti propisa izvr$ne grane vlasti.* Sa aspekta zastite
ljudskih prava i osnovnih sloboda ocjenjuje i akte sudske vlasti, po-
sebno akte Vrhovnog suda kao najviseg suda u drzavi (¢lan 127. stav
1. Ustava).” Ustavni sud nema ovlas¢enja da sam zapoc¢ne postupak
ocjene zakona ili drugog propisa ili kr§enja ljudskih prava i osnovnih
sloboda. Odluku moze samo da donese na osnovu podnijetog pravnog
sredstva (zahtjeva, inicijative, ili ustavne zalbe). Odluke Ustavnog suda
su obavezujuce i zbog toga su ih duzni postovati svi drzavni organi
ukljucujuci i sudove (¢lan 1. stav 3. ZUstS). Ustavni sud moze da izda
tzv. interpretativnu odluku kojom za odredeno vrijeme utvrduje sadr-
zinu propisa. U tom slucaju se Ustavni sud transformise u pozitivhog
zakonodavca, ali samo radi formiranja pravna pravila i popunjavanja
pravnih praznina. Radi se o privremenim odlukama jer zakonodavac
mora da vrsi svoja ovla§¢enja i da utvrdi tekst novih zakonskih odrede-
nja kao i da donese odluku u koji zakon ¢e ih smjestiti.

Slovenija se ukljucila u Savjet Evrope 1993 godine, a juna 1994 godi-
ne je ratifikovala Konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih slobo-
da® (u daljem tekstu: EKLJP), koja se prema ¢lanu 8. Ustava primjenju-
je neposredno. Tumac navedene konvencije je Evropski sud za ljudska
prava (u daljem tekstu ESLJP). Sudska praksa ESLJP je za Ustavni sud
obavezujuca. Ustavni sud je, dakle, duzan da prizna prava i slobode u
skladu sa EKLJP (¢lan 1. EKLJP).

4 Nadleznosti Ustavnog suda propisane su u ¢l. 160. i 161. Ustava i u ¢lanu 21. ZUstS.

5 U skladu sa ¢lanom 125. Ustava su i ostali (redovni i specijalizovani) sudovi kod vr$enja
svojih poslova vezani na Ustav i zakon zbog ¢ega su duzni na svim nivoima sudenja sami da
tumace ustavnu uskladenost propisa. U sladu sa ¢lanom 156. Ustava, sud ¢e prekinuti postu-
pak tek onda kada sam ne bude mogao da ga tumaci normu i tada ¢e poceti postupak pred
Ustavnim sudom. Sudija ima tzv. exeptio illegalis, kada mora u skladu sa Ustavom da iskljuci
nezakonite i protivustavne podzakonske propise.

6 Konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (Sluzbeni list RS 33/94, MP, br. 7/94).
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Na osnovu ¢lana 3a. Ustava, koji omogucava prenos vrsenja djela su-
verenih prava na medunarodne organizacije, maja 2004 godine Slovenija
je pristupila Evropskoj uniji (u daljem tekstu EU) i sa tim preuzela acquis
communautaire u svoj pravni sistem. Nakon usvajanja Lisabonskog ugo-
vora,” Povelja EU o osnovnim pravima® (u daljem tekstu Povelja) je, po
¢lanu 6. stav 1. PEU postala pravno obavezujuca i sa istom pravnom sna-
gom kao PEU. Dakle, radi se o aktu primarnog prava EU i o znacajnom
pravom osnovu za usvajanje odluka SEU, pa i Ustavnog suda kada je u
pitanju zastita ljudskih prava. Ustani sud bi morao Povelju da primijeni
u slucaju kada bi Slovenija kao ¢lanica krsila pravo EU.° SEU svojim od-
lukama formira pravni sistem EU jer daje tumacenje primarne i sekun-
darne legislative EU, i odlucuje o pravnoj snazi sekundarne legislative
(¢lan 267. PEU).! Ustavni sud je njihove odluke imaju¢i u vidu nacelo
suprematije (primarnosti), duzno da postuje, a po stanovistu Ustavnog
suda odstupanja od sudske prakse SEU moze da znaci kréenje ¢lana 22.
Ustava (jednaka zastita prava)."

Na rad Ustavnog suda uti¢u odluke ESLJP i SEU, jer se radi o pove-
zanosti i prepletenosti nacionalnog prava i prava EU, a kada je u pitanju
zastita ljudskih prava i sloboda Ustavni sud vodi racuna i o EKSP. Po ¢lanu

7 Lisabonski ugovor — Ugovor o Evropskoj uniji i Ugovor o djelovanju Evropske unije, pre¢i$¢ene
varijante (UL C 83, 30.3.2010).

8 Povelja Evropske unije o osnovnim pravima (UL C 83, 30.3.2010).

9 U dosadasnjim odlukama Ustavni sud se samo pozivao na Povelju. Vidi primjer odluke br.
U-I-146/07 od 13.11.2008, kada je Ustavni sud presudio da su slijepe i slabovide osobe diskri-
minisane, jer Zakon o parni¢nom postupku ne ureduje pristup sudskim pismenima u pismu
koje bi njima odgovaralo. Pri tome se pozivao i na Povelju koja invalidima obezbjeduje ne
samo formalnu jednakost nego i stvarnu.

10 Ustavni sud do sada nije pokrenuo prethodno pitanje u odnosu na tumacenje legislative
EU (¢lan 267. stav 3 PDEU).

11 Ustavni sud je u odluci br. Up-1201/05 od 6.12.2007 naveo: "Clan 3a. stav 3. Ustava propi-
suje da se pravni akti i odluke donijete na nivou medunarodnih organizacija na koje je Slove-
nija prenijela izvrSavanje dijela suverenih prava , u Sloveniji primjenjuju u skladu sa propisima
tih organizacija. Pravno uredenje pomenutih organizacija moze, izmedu ostalog, da propisuje
pravila na koji nacin njihovi akti i odluke ulaze u pravni sistem ¢lanica i kako u njihovom
pravnom sistemu djeluju. Sudovi moraju da primjenjuju pravo EU po sluzbenoj duznosti. To
stanoviste potvrduje sudska praksa suda EU. ( Vidi presudu od 14. decembra 1996 u predmetu
Peterbroek Van Campenhout & Cie SCS protiv Belgije, C-312/93, Recueil, str. I-4599 i presudu
od 14. decembra 1995 u spojenom predmetu Van Schijndel i van Veen protiv Stichting Pensi-
oenfonds voor Fysiotherapeuten, C-430/93 I C-431/93, Recueil, str. -4705)”.
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15. stav 5. Ustava, Ustavni sud ne moze nijedno ljudsko pravo i osnovnu
slobodu, priznatu pravnim aktima koji vaze u Sloveniji, da ogranici sa iz-
govorom da ih ne priznaje Ustav ili da ih priznaje u manjoj mjeri. Isto tako
EKLJP (¢lan 53.) i Povelji (¢lan 53.) ne mogu biti osnov za opravdanje za
uze tumacenje ljudskih prava i osnovnih sloboda utvredenih Ustavom.'

Sadasnje aktivnosti Ustavnog suda Republike Slovenije

Nakon uspostavljanja demokratije i drzavne nezavisnosti Slovenija
se nasla u drugoj teskoj fazi tranzicije,’ koju otezavaju i svjetska i sop-
stvena privredna i finansijska kriza. Politicke stranke, socijalni partne-
ri, gradansko drustvo i druge interesne grupe tesko se sporazumijevaju
o osnovnim ciljevima zajednickog razvoja drzave. Sve veca nezaposle-
nost, korupcija, urusavanje vrijednosti, politicki uticaj na kadrovsku
strukturu i druge kriminalne aktivnosti, kao i neefikasno sudstvo, gra-
danima oduzimaju povjerenje u drzavne institucije i pravnu drzavu.
Nezadovoljstvo ljudi se odrazava u brojnim sudskim sporovima, uk-
ljucujudi sporove kod Ustavnog suda.

U navedenim okolnostima jacanje pravne drzave je od velikog zna-
¢aja i predstavlja posebno tesku obavezu politickih i sudskih organa.
Razumije se da je kod obaveze stvaranja pravne drzave, imajudi u vidu
polozaj Ustavnog suda, a posebno njegovu nadleznost, upravo nagla-
$ena njegova uloga u tome.

Znacaj Ustavnog suda Republike Slovenije u stvaranju
pravne drzave odnosno vladavine prava

Imajudi u vidu nadleznost Ustavnog suda koji svojim odlukama §titi
ustavnost i zakonitost, kao i ljudska prava i osnovne slobode, cjeloku-

12 Vidi C. Ribici¢, Uticaj suda Evropskih zajednica na zastitu ljudskih prava u nacionalnom
ustavnom sistemu, Preduzece I rad br. 6 — 7 (2005), br. 272-978. Vidi takode i odluku br. U-I-
40/12 od 11.4.2013, kada je Ustavni sud u odnosu na privatnost u komunikaciji presudio po
¢lanu 37. Ustava na nacin da navedenu privatnost $titi strozije nego $to to ¢ini ¢lan 8. EKLJP.
Pitanje je da li ¢e nacelo najvece zastite ljudskih prava vaziti i za osnovna prava iz Povelje. Da-
kle, da li ¢e na podruéju prava EU, ljudska prava biti $ticena prema Ustavu, kada im Ustav daje
vedi nivo zastite nego Povelja? O tome se Ustavni sud jo§ uvijek nije izjasnio.

13 Prva faza tranzicije oznacava osamostaljivanje i uspostavljanje sopstvene drzave.
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pna njegova misija je znacajna za stvaranje pravne drzave, budu¢i da
vladavina prava i obezbjedivanje ljudskih prava i sloboda predstavlja
sustinu pravne drzave. Zbog toga se znacaj Ustavnog suda kod ostva-
rivanja vladavine prava ne procjenjuje sa aspekta da li on postoji, ve¢
u kolikoj mjeri se ostvaruje imajuci u vidu donijete odluke Ustavnog
suda i kroz te odluke zauzete stavove, kao i sa aspekta postovanja od-
nosno izvr$avanja njegovih odluka.'

U ovom radu ogranic¢i¢u se samo na ustavno-sudske ocjene koje se
odnose na ¢lan 2. Ustava prema kojem je Slovenija pravna drzava, dakle
na pravno nacelo u uzem smislu rije¢u. Analilzira¢u doktrinu Ustavnog
suda na osnovu njegovih odluka. Pri tome necu traziti razlike izmedu
pojmova »vladavina prava« i »pravna drzava« jer prema savremenim te-
orijama izmedu evropsko kontinentalno pravne drzave i angloamericke
vladavine prava nema bitne razlike;" a to i nije ni cilj ovog rada. Kao $to
je navedeno, Zelim prvenstveno na osnovu odluka, ustavno-sudskih ocje-

14 Izvrsivost odluka Ustavnog suda predstavlja znacajan elemenat pravne drzave. Odluke
Ustavnog suda su obavezne i konac¢ne (¢lan 1. stav 3. ZUstS). Imaju dejstvo erga omnes. Mora
ih postovati i zakonodavna i izvr§na i sudska vlast. Protivustavnost ili nezakonitost treba uklo-
niti u roku koji odredi Ustavni sud. Ustavni sud istrajava da se te odluke moraju postovati i
izvrSavati radi zastite ustavnog nacela pravne drzave (¢lan 2. Ustava), $to i ponavlja u svojim
odlukama, ali nema posebnog pravnog sredstva da bi se obveznici prisilili na izvr$enje. Izvr-
$enjem odluka Ustavnog suda mogli bi biti zadovoljni kada bi ih organi na koje se odnose u
cjelini postovali. Ali ipak, za konstatovati je da je svih neizvrsenih odluka Ustavnog suda malo
(7 na drzavnom i 5 na opstinskom nivou), §to daje dobar osjecaj zastite pravne drzave.

15 Vladavina prava (engl. Rule of Law), pravna drzava (engl. State governed by the Rule of
Law), M. Pav¢nik, Pravna drzava, GV Zalozba, Ljubljana, 2009, str. 5. Vidi i V. Simi¢ - Vladavi-
na prava kao pravno civilizacijski pojam, GV Zalozba, Ljubljana, 2009, str.13-27. i F. Nojman -
The Rule of Law, Political Theory, and the Legal Sistem in Modern Soiciety, Heidelberg, Dover,
1986, poglavlje 12 i M. Cerar, A. Novak, M. Pav¢nik - Uvod u pravnu nauku, Uradni list RS,
Ljubljana, 2012, str. 83-86. Maria Luisa Fernandez Esteban navodi, da znacenje izraza Rule
of Law u evropskoj pravnoj kulturi ima najmanje tri razli¢ita koncepta: common law concept
Rule of Law i kontinentalni pojam Rechtsstaat i Regne de la Loi. Iz analize ovih koncepata, koji
su se razvijali ustovremeno i poti¢u iz razli¢itih tradicija a u osnovi svi podrzavaju demokrati-
ju, uklju¢ujuéi podjelu vlasti, nacelo zakonitosti, formalne jednakosti i ustavnog prava (M. L.
Fernandez Esteban, The Rule of Law in the European Constitution, Kluwer Law International,
London, 1999, str. 66). Vidi takode M. Cerar - Pretpostavke pravne drzave, Pravnik, br. 10 -
12 (19 - 94), str. 433-448. Autor izmedu ostalog navodi da engleski pojam vladavine prava
prvenstveno ne podrazumijeva “drzavu kao bitni samoopredjeljujuci elemenat, $to je znacajno
za njemacki pojam Rechtsstaat” Misljenje je da u danasnjim demokratskim sistemima medu
pojmovima nema bitne razlike. I Pav¢nik navodi da se izraz pravna drzava koristi kao sinonim
za vladavinu prava koja je u stvari njen sinonim za vladavinu prava (Ibidem, str. 37).
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na Ustavnog suda koje se odnose na opredjeljenje da je Slovenija pravna
drzava, da istrazim ulogu Ustavnog suda u stvaranju pravne drzave.'®

Pav¢nik (i drugi teoreticari) defini$u pravnu drzavu kao »modernu
drzavu« u kojoj je djelovanje drzavnih organa pravno vezano i u kojoj
se obezbjeduju osnovna prava. Jedno od osnovnih nacela EU i njenih
drzava ¢lanica je da su zasnovane na temeljima »vladavine prava«pri
¢emu se poziva na ¢lan 6. stav 1. PEU i ¢lan 2. Ustava.'” To vazi i za Slo-
veniju koja je u ¢lanu 2. Ustava izricito propisala da je Slovenija pravna
i socijalna drzava. Prema doktrini Ustavnog suda znacajna su tri ele-
menta pravne drzave u uzem smislu rijeci: povjerenje u pravo, nacelo
srazmjernosti i nacelo jasnosti i odredenosti propisa.'®

Nacelo zastite povjerenja u pravo

Izmjena zakona i drugih propisa ukoliko se oni mijenjaju za una-
zad dira u nacelo zastite povjerenja u pravo. Radi se o retroaktivnom
(povratnom) dejstvu zakona i drugih propisa. Prema Ustavu vazi apso-
lutna zabrana povratnog dejstva propisa i opstih akata, a izuzetak vazi
samo za zakon i moze da se utvrdi samo ukoliko su ispunjeni sljedeci
uslovi: 1) da samo zakon odreduje da imaju 2) pojedine njegove odred-
be retroaktivno dejstvo, i to ukoliko su kumulativno ispunjena jo$ dva
uslova: 3) da takvo dejstvo zahtijeva javni interes, i 4) ukoliko se ne
dira u stecena prava (¢lan 155. stav 2. Ustava).

Pri ocjeni retroaktivne primjene zakona Ustavni sud je razvio boga-
tu ustavno-sudsku praksu. Retroaktivno vazenje zakona je podijelio na
pravu i nepravu retroaktivnost.’” Prema stanovistu Ustavnog suda pravo

16 Pravna drzava se ostvaruje ne samo na osnovu ¢lana 2. Ustava, nego i na osnovu drugih
ustavnih odredaba, jer se ne moze govoriti o vladavini prava, a da se ne postuju nacela podjele
vlasti i zastite ljudskih prava I osnovnih sloboda.

17 Ibidem, str. 37 i 38.

18 Tako je pojam pravne drzave usko povezan sa socijalnom drzavom, jer se efikasnost pravne
drzave prvenstveno cijeni kroz funkciju obezbjedivanja socijalnih prava, u nastavku ¢u pred-
staviti doktrinu Ustavnog suda koju je Ustavni sud razvio kod ocjene pravne drzave. Vise o po-
vezanosti pravne in socijalne drzave vidi kod M. Cerara, Pretpostavke pravne drzave, Pravnik,
br. 10 - 12, Godina 49, Ljubljana 1994, str. 445 i 446.

19 Kod odredivanja prave i neprave retroaktivnosti Ustavni sud je koristio doktrinu koju
je razvio njemacki savezni Ustavni sud (odluke od 31. 5. 1960, zbirka odluka njemackog sa-
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povratno dejstvo postoji kada je za pocetak primjene propisa odreden
trenutak prije njegovog stupanja na snagu, odnosno kada je za pocetak
njegove primjene odreden trenutak nakon njegovog stupanja na snagu,
ali pojedine njegove odredbe imaju dejstvo tako da unazad djeluju na
pravne polozaje ili pravna dejstva koja su bila zavrsena prije njegovog
stupanja na snagu.”® Kod prave retroaktivnosti Stite se stecena prava.*
Stecena prava postoje kada su prava individualizovana (odnose se na
odredeno lice) i konkretizovana (sadrze odredeni obim prava). Odreduju
se pojedina¢nim aktom (rjeSenjem, ugovorom). Prema stanovistu Ustav-
nog suda steCena prava uzivaju istu zastitu kao ljudska prava i osnovne
slobode, zbog ¢ega se u skladu sa clanom 15. stav 3. Ustava o ostvarivanju
i ogranic¢avanju prava,” zadiranje u steCena prava cijeni testom srazmjer-
nosti, sa aspekta nuznosti ntervencije, primjerenosti i srazmjernosti u
uzem smislu.” Na taj nacin je Ustavni sud ublazio strogo po$tovanje na-
¢ela zabrane povratnog dejstva zakona. U slucaju kada intervencija prode
strogi test, zakon moze da ima povratno dejstvo jer je diranje u stecena
prava dopusteno i zbog toga nema nesklada sa nacelom zabrane povrat-
nog dejstva zakona. Znaci da ste¢ena prava ne uzivaju apsolutnu zastitu.

Neprava povratna dejstva mogu da budu sporna prvenstveno zbog
zastite nacela povjerenja u pravo po clanu 2. Ustava, a ne po ¢lanu 155.
Ustava (zabrana povratnog dejstva pravnih akata), kada se ne radi o di-
ranju u stecena, nego ocekivana prava. Pojedinac ocekuje da se njegov

veznog Ustavnog suda BVerfGE 11, 139 [146], odluke od 19. 7. 1967, BVerGE 22, 241 [248],
odluke od 20. 6. 1976, BVerfGE 48, 403 [415].

20 Vidi npr. odluku br. U-1-98/07 od 12.6./2008, tacka 23. obrazlozenja (prava retroaktiv-
nost). U navedenoj odluci je Ustavni sud smatrao intervenciju kojom je zakonodavac umjesto
prava na Zalbu ozakonio reviziju kao dopustenu, jer je imajudi u vidu prirodu upravnog spora
zakonodavac postupio u skladu sa nacelom srazmjernosti. Zbog toga intervencija nije suprot-
na ¢lanu 55. stav 2. Ustava.

21 Prim. L. Sturm, u: L. Sturm (ur.), Komentar Ustava Republike Slovenije, Fakultet za po-
stdiplomske drzavne i evropske studije, Ljubljana 2002, str. 1040. Vidi odluku br. U-1-141/01
od 11. 12. 2001 i odluku br. U-1-120/91 od 9. 4. 1992, odluku br. U-I-11/07 od 13. 12. 2007,
odluku br. U-I-66/08 od 11. 12. 2008.

22 Clan 15. stav 3. Ustava propisuje: “Ljudska prava i osnovne slobode ograni¢ena su samo
pravima drugih u slu¢ajevima propisanim Ustavom.”

23 Vidi odluku br. U-I-137/93 od 2. 6. 1994. Ustavni sud je odlucio da je “¢lan 76. stav 1.
Zakona o socijalnoj zastiti koji propisuje obavezno udruzivanje stru¢nih radnika u socijalnu
komoru suprotan Ustavu, jer takva intervencija u takozvanu opstu slobodu ponasanja ljudi za
vr$enje njihovih poslova nije nuzna”.
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polozaj nece pogorsati. Neprava retroaktivnost nacelno nije zabranje-
na, jer zakonodavac moze da mijenja propise, a to je i njegova duznost,
ukoliko tako nalazu promijenjeni drustveni odnosi, a i prilagodavanje
drustvenim odnosima je, naime, jedno od nacela pravne drzave.** Zbog
toga pojedinac ne moze biti siguran da se zakon nece promijeniti; moze
se promijeniti samo onda kada nakon pazljive procjene, uz uvazavanje
svih razumnih i legitimnih uslova, prevlada javni interes. Samo uz te-
meljno proucavanjenavedenih uslova pojedincu ¢e biti obezbijedeno da
mu drzava njegov polozaj ne pogorsa arbitrarno, odnosno bez stvarnog
razloga zasnovanog na preovladujucem i legitimnom javnom interesu.”

Ustavni sud je u viSe odluka naveo da suzenje ili ukidanje ve¢ ostva-
renih prava ne znaci povratno dejstvo zakona kada se uvedena mjera
odnosi na vrijeme nakon njegovog stupanja na snagu. Samo smanje-
nje ili oduzimanje prava za vrijeme prije stupanja na snagu zakona bi
znacilo pravu retroaktivnost.”® To vazi i za prava iz oblasti socijalne
sigurnosti koja su za pojedinca posebno znacajna i usko povezana sa
pravnom drzavom. Socijalna prava nisu apsolutno zasti¢ena, mogu da
se smanje $to se i dogada u danasnjim kriznim odnosima, zbog ¢ega se
od Ustavnog suda ocekuje da ocijeni gdje je granica dopustene inter-
vencije. Iz odluke Ustavnog suda br.U-1-186/12 od 14. 3. 2013. proizi-
lazi da pravosnazna odluka o odredivanju penzije ne obezbijeduje da
se visina iznosa penzija ubuduce nece mijenjati.

Isto proizilazi iz prakse ESLJP. Pravo na penziju,ukoliko je drza-
va obezbijeduje, je imovinsko pravo koje stiti ¢lan 1. protokola 1. uz
EKLJP. Odredena visina toga prava nije obezbijedena; drzava moze da

24 Vidi odluku br. U-1-65/08 od 25. 9. 2008 o dopustenoj intervenciji u ostvarena prava, tacka
21. “Imajuéi u vidu dogadaje poslednjih godina kada je kod vr$enja djelatnosti privatne zastite
doslo do najtezih krsenja ljudskih prava, zakonodavac je morao promijeniti uslove za vrsenje
poslova privatne zastite, a posledi¢no i uslove za oduzimanje licence i na taj nacin obezbjediti
da navedenu djelatnost vr§e samo ona lica koja su odgovarajuca i stru¢no osposobljena za nje-
no obavljanje. Cilj privremenog oduzimanja licence predstavlja brzi odaziv nadleznih organa
na moguce teze povrede odredaba ZZasV u cilju zaétite tre¢ih lica. To predstavlja ustavno
dopusten cilj, zbog kojeg je zakonodavac mogao da intervenise u ste¢ena prava’.

25 Vidi odluke Ustavnog suda br. U-1-199/02 od 21. 10. 2004 (Sluzbeni list RS, br. 124/04, i
OdIUS XTI, 65), br. U-I-370/06 od 17. 1. 2008 (Sluzbeni list RS, 15/08, i OdIUS XVTI, 3) i br.
U-1-79/12 od 7. 2. 2013 (SluZbeni list RS, br. 17/13). Prim. i L. Sturm, u: L. Sturm (ur.), nav.
djelo, str. 57.

26 Vidi odluku br. U-1-36/00 od 11. 12. 2003 i druge.
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intervenise, ali pri tome mora obezbijediti ravnotezu izmedu opstih
interesa drustva i osnovnih prava pojedinaca. Ta ravnoteza nije posti-
gnuta ukoliko osobe kojih se to ti¢e nose prekomjeran i nesrazmjeran
teret u odnosu na druge ili ukoliko je njihovo pravo izigrano. Ogra-
nicenja, takode, ne mogu biti diskriminatorska i suprotna ¢lanu 14.
EKLJP. Tako drzava ne moze razli¢ito da tretira lica u sli¢nim situa-
cijama ukoliko za to nema objektivnog ili razumnog razloga, ukoli-
ko razli¢ito tretiranje ne prati legitimni cilj ili ukoliko nema razumne
srazmjernosti izmedu primijenjenih mjera i cilja koji slijedi. ESLJP u
toj oblasti drzavama priznaje prili¢no $iroko polje slobodne ocjene.”
Iz tog razloga intervencija mora biti promisljena, razumna, predvidiva i
ocekivana. Prvenstveno treba izmjeriti koji interes preovladuje, da li javni,
koji opravdava izmjenu zakona, ili interes pojedinca, njegovog povjerenja
u pravnu drzavu ili drugih zasticenih ustavnih vrijednosti.®® Pri tome je
znacajan elemenat ocjene tezine nastalih posledica za pojedinca na kojeg
se izmijenjeni zakon odnosi. Posebno treba utvrditi zbog cega je cilj zako-
na moguce posti¢i samo uz nepravu retroaktivnost.”” Ispunjenje svih tih
uslova znaci da su takve intervencije prije izuzetak nego pravilo, na kraju i
zato $to neprava retroaktivnost dira u pojam pravne drzave. Iz tog razloga
moze da se ostvaruje na ustavno uskladen nacin. To se u Sloveniji pokazalo
u postupku ocjene ustavnosti odredenih ¢lanova zakona o $tednji, odno-
sno Zakona o uravnotezenju javnih finansija (u daljem tekstu ZUJF)* koji
je Skupstina usvojila radi smanjenja rashoda budzeta, kao mjeru stednje u
vremenu krize. Ustavni sud je ukinuo odredbu ¢lana 143. ZUJF o smanje-
nju penzija, jer su se one smanjile samo odredenim penzionerima, kojima
su prava bila priznata pod posebnim uslovima i na osnovu posebnih za-
kona.*’ Objasnjeno je da je zakonodavac sustinski iste odnose uredio ra-

27 Vidi npr. presude ESLJP: Andrejev protiv Litvanije od 18. 2. 2009; Carson i drugi protiv
Velike Britanije od 16. marta 2010; Grudi¢ protiv Srbije od 17.4.2012, Kjartan Asmundsson
protiv Islanda od 12. oktobra 2004. ESLJP je u tim predmetima smanjenje penzija smatralo
zadiranjem u pravo.

28 Vidi odluke Ustavnog suda br. U-I-141/01 od 20. 5. 2004 i br. U-I-66/08 od 11. 12. 2008.
29 Vidi odluku Ustavnog suda br. U-I-11/07 od 13. 12. 2007.

30 Zakon o uravnoteZenju javnih finansija (Sluzbeni list RS, br. 40/12, 105/2012).

31 Uzivaoci vojnih penzija, penzioneri koji su uplacivali doprinose u fondove penzijskog
i invalidskog osiguranja u drugim republikama nekadasnje SFR] odnosno u savezne fondo-
ve, borci NOB, narodni heroji, nosioci partizanske spomenice, zrtve vojnog nasilja, uzivaoci
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zlic¢ito, odnosno sustinski razlic¢ite odnose uredio isto, a da za to nije naveo
opravdane razloge. Zbog toga je Ustavni sud smanjenje penzija samo odre-
denim penzionerima, a da pri tome nije odreden razlog za razlikovanje,
smatrao za arbitrarno i kod ocjene uvazio gornju premisu ¢lana 14. stav 2.
Ustava (jednakost pred zakonom). Odlucio je da je ¢lan 143. stav 2. ZUJF
u suprotnosti sa nacelom jednakosti iz ¢lana 14. stav 2. Ustava, ali ne iz ra-
zloga $to se penzije ne bi mogle smanjiti ubuduce, nego zbog nacina kojim
se vrijedjaju zasticene ustavne vrijednosti. Smanjenje penzija bi u vrijeme
krize predstavljalo stvarni razlog i imalo bi utemeljenje u preovladuju¢em i
legitimnom javnom interesu. Ali razlog za to ne moze biti protivustavan u
smislu da se to utvrdi na diskriminatorski na¢in, odnosno da znaci diranje
u znacajnu ustavnu vrijednost- jednakost pred zakonom.

Prvenstveno u kriznim vremenima, kada se smanjuju socijalna prava
je jos znacajnije $tititi nacela pravne drzave da bi pojedinci i dalje imali
povjerenje u pravo, u rad drzavnih organa, odnosno drzave u kojoj Zive.

Ustavni sud dakle provjerava da li su odluke zakonodavca zasno-
vane na stvarnim i razumnim razlozima, jer ¢e u suprotnom slucaju
ocijeniti da su arbitrarne, samovoljne i iz tog razloga u neskladu sa
Ustavom. Tako je npr. Ustavni sud utvrdio da je u neskladu sa Ustavom
¢lan 113. stav 5. Zakona o doprinosima koji je propisivao poreske olak-
$ice samo za prekograni¢ne radne migrante, a ne i za druge obveznike
placanja doprinosa (domace radnike). Ustavni sud je smatrao da Vlada
i Skupstina nisu dali razumne i stvarne razloge za propisivanje pore-
skih olaksica prekograni¢nim radnim migrantima, pozivajuci se samo
pausalno na zaposljavanje kod poslodavaca koji je u inostranstvu, a
nije rezident Slovenije. Zbog toga, razli¢ito uredenje istih situacija nije
osnovano, posledi¢no ta zakonska odredba je suprotna nacelu jedna-
kosti iz ¢lana 14. stav 2. Ustava. »Prekogranic¢ni radni migranti su u od-
nosu na nacelo oporezivanja inostranog dohotka rezidenata Slovenije
i uvazavaju¢i metodu ogranicenog odbitka za uklanjanje dvostrukog
oporezivanja, u istom polozaju kao i drugi obveznici koji placaju do-
prinose.«(odluka broj U-1-147/12 z dne 29. 5. 2013).

penzija kojima je u penzijski osnov uracunato vrijeme neopravdanog oduzimanja slobode i
uzivaoci penzija kojima je u penzijski staz uracunato vrijeme neopravdanog kaznjavanja iz
politickih razloga; izuzeti iz mjera, bili su i uzivaoci penzija iz ¢lana 143. stav 5.
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Nacelo srazmjernosti

Uz pomo¢ nacela srazmjernosti Ustavni sud procjenjuje koliko za-
konodavac moze da ogranic¢i prava pojedinca, radi ostvarivanja prava
drugoga; gdje je ravnoteza izmedu odredenih interesa i ustavom zasti-
¢enih vrijednosti.”* Navedeno nacelo nije odredeno u Ustavu, nego ga
je Ustavni sud razvio i u ustavno sudskim odlukama daje mu znacajnu
tezinu. Ustavni sud prvo u svakom slucaju posebno ocjenjuje da li se radi
o diranju u ljudska prava i osnovne slobode ili se radi samo o nacinu
ostvarivanja prava. Ustav u skladu sa odredbom ¢lana 15. stav 2. dopusta
zakonodavcu da moze zakonom da propise nacin ostvarivanja ljudskih
prava i osnovnih sloboda kada tako odreduje Ustayv, ali ako je to nuzno
zbog same prirode odredenog prava ili slobode. Zadiranje u ljudska pra-
va i osnovne slobode Ustavni sud provjerava na osnovu tzv. testa legiti-
mnosti i tzv. testa srazmjernosti. Testom legitimnosti provjerava da li je
cilj koji zakonodavac prati izmjenom zakona legitiman odnosno stvarno
opravdan i da li su sredstva za postizanje tog cilja ustavno pravno do-
pustena. Kao intervenciju, na osnovu testa legitimnosti Ustavni sud je
nasao da su nedopusteni otpisi, djelimic¢ni otpisi, odlaganja i otplate na
rate doprinosa za obavezno penzijsko invalidsko osiguranje, zbog cega
je u tom dijelu stavio van snage ¢lan 228. stav 1. zakona u penzijskom i
invalidskom osiguranju (ZPIZ-1). Utvrdio je da postoji diranje u pravo
osiguranika (radnika) na privatnu svojinu garantovanu u ¢lanu 33. Usta-
va. Kod ocjene testa legitimnosti Ustavni sud je smatrao da zakonodavac
nije izabrao ustavno-dopusteno sredstvo za postizanje cilja (nastavak
rada pravnih lica i ocuvanje zaposlenja radnika), budu¢i da sve rizike
i $tetne posljedice snosi samo radnik, pri ¢emu radnik nije ni znao za
odlaganje, placanje u ratama, ili otpis doprinosa za penzijsko i invalidsko
osiguranje (odluka broj U-1-281/09 od 22. 11. 2011).

Na osnovu testa srazmjernosti procjena se vrsi sa aspekta hitnosti
intervencije, primjerenosti i proporcionalnosti, odnosno srazmjernosti
u uzem smislu. Tek, ukoliko intervencija ispuni sve navedene elemente

32 Po doktrini Ustavnog suda dopustenost intervencije provjerava se ne samo u slucaju zastite
ljudskih prava drugih nego i radi zastite drugih ustavnih dobara (Odluka br. U-I-306/98 od
11. 4. 2002 i druge). ESLJP je razvilo nacelo proporcionalnosti, a da to nacelo nije propisano u
EKLJP. To nacelo sve vi$e koriste ustavni sudovi kod zastite ljudskih prava i sloboda.
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testa, ustavno je dopustena. Imajuci u vidu hitnost intervencije, Ustavni
sud procjenjuje da li je bilo moguce da se cilj postigne blazom mjerom; a
u vezi sa primjerenoscu cijeni da li je cilj uopste moguce postic¢i u okviru
nacela uze srazmjernosti zbog ¢ega mjeri izmedu tezine diranja u ljudska
prava i vrijednosti odredenog cilja (koristi)*. Tako je Ustavni sud ocije-
nio da je obavezna vakcinacija po Zakonu o zaraznim bolestima (Sluz-
beni List RS br. 69/95) srazmjerno diranje u prava iz ¢lana 35 Ustava
(neprikosnovenost tjelesnog integriteta) i ¢lana 51 stav 3 Ustava (pravo
na obavezno lijeCenje). Zakonodavac je postupao u skladu sa svojom
duzno$c¢u da svima, posebno djeci, obezbijedi zdravlje.

Primjenom nacela srazmjernosti Ustavni sud znacajno utemeljuje
nacelo pravne drzave, gdje uz pomoc¢ tog instituta §titi ljudska prava i
osnovne slobode kao i druge ustavne vrijednosti**. Sa ustavno sudskim
ocjenama vrs$i nadzor i moze da zabrani zakonodavcu, izvr$nim orga-
nima, sudovima ili drugim nosiocima javnih ovlas¢enja, prekomjerno
zadiranje u ustavne vrijednosti.

Ustavni sud ima $iroko polje ocjene, mada i za njega postoji pravilo
da svoje odluke mora graditi na ve¢ utvrdenim standardima i da post-
puno mora stvarati nova vrjednosna mjerila. Takodje, za ustavne sudi-
je vazi da sami ne donose arbitrarne odluke, da ne stvaraju samo svoja
vredjnosna mjerila, da ne odlucuju aktivisti¢no ili da ne traze formalne
razloge u cilju da izbjegnu donosenje meritorne odluke.

Odredeni aktivizam je prigovaran Ustavnhom sudu u slu¢aju dono-
$enja odluke o ustanovljavanju opstine Ankaran. Ustavni sud je, nai-
me, odlukom broj U-I-114/11 od 9.06.2011. ustanovio opstinu Anka-
ran i utvrdio da e se prvi izbori u organe opstine provesti na redovnim
izborima 2014. godine. Skups$tina (Drzavni Zbor) nije ispostovala
ve¢ donijetu odluku broj U-I-137/10 od 26.11.2010. godine kojom je
Ustavni sud utvrdio da Zakon o ustanovljenju opstina i o odredivanju
njihovog podrudja nije u skladu sa Ustavom. Skupstina je postupala
arbitrarno jer nije ustanovila opstine Mirna i Ankaran zbog cega ju

33 Vidi odluke: br. U-I-18/02 od 24.10.2003; br. U-I-411/06 od 19. 6. 2008, br. U-I-295/05 od
19. 6. 2008 i druge.

34 Vise o nacelu srazmjernosti vidi kod D. Wedam Luki¢ - Nacelo srazmjernosti kao kriteri-
jum ustavnosudske ocjene, Pravna drzava, GV Zalozba, Ljubljana, 2009, str. 185-220.
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je sud pozvao da taj ustavni nesklad otkloni. Nakon toga je Skupstina
(DZ) donijela Zakon o ustanovljenju opstine Mirna, ali ne i Zakon o
ustanovljenju opstine Ankaran. Ustavni sud je odlucio da zakonodav-
na nezavisnost Skupstine u odnosu na obavezu ustanovljavanja opsti-
ne Ankaran, predstavlja kr$enje nacela pravne drzave (¢lan 2 Ustava)
i nacela podjele vlasti (¢lan 3 stav 2 Ustava). Inicijatori (Gradani mje-
sne zajednice Ankaran i drugi) su zbog neizvr$avanja odluka Ustavnog
suda ostali bez efikasne ustavno sudske zastite zbog arbitrarnog postu-
panja Skupstinei iz tog razloga je zastitu obezbijedio Ustavni sud.

U slucaju kada je Ustavni sud odlucivao da li da dozvoli referen-
dum* o Porodi¢nom zakoniku (odluka br U-II-3/11 od 8.12.2011.),
kod ocjene su prevagnuli formalni razlozi. Ustavni sud se nije upustao
u ocjenu razloga da li bi odlaganjem stupanja na snagu ili odbijanjem
Porodi¢nog zakonika na referendumu, nastala protivustavna posljedi-
ca. Presudio je da, imaju¢i u vidu da ¢e se Porodi¢ni zakonik poceti
primjenjivati tek godinu dana po njegovom stupanju na snagu (Vaca-
tio legis), ishod referenduma ne utice na nastanak protivustavnih po-
sljedica. Po ZRLI naime, Skupstina moze nakon godine dana ponovo
usvojiti zakon sa istom sadrzinom. Iz tog razloga je Ustavni sud refe-
rendum dozvolio. Porodi¢ni zakonik na referendumu nije bio usvojen.
Ustavnom sudu se prigovorilo da je sa takvom odlukom izbjegao me-
ritornu odluku o razlozima da dozvoli, odnosno odbije referendum?.
Oni koji su zeljeli da Ustavni sud zabrani referendum, prigovarali su
Ustavnom sudu da sa tim $to je iz formalnih razloga dopustio referen-
dum nije zastitio prava manjina.

35 Ustavni sud moze da odlucuje i o stvarima koje su mu stavljene u nadleznost zakonom.
Tako je nadlezan da odlu¢uje o dono$enju zakona na referendumu prema Zakonu o referen-
dumu i narodnoj inicijativi (Sluzbeni listi RS, br. 26/07 - sluzbeni precisceni tekst, u daljem
tekstu ZRLI). Radi se o nadleznosti sui generis. U skladu sa ZRLI Ustavni sud je viSe puta
morao ocjenjivati da li bi odlaganjem stupanje na snagu zakona, ili zbog odbijanja zakona na
referendumu mogle nastati protivustavne posljedice. Ukoliko Ustavni sud utvrdi da bi mogle
nastati protivustavne posljedice zabraniée referendumsko odlucivanje o usvojenom zakonu.
Radi se o osjetljivom podrucju kako sa aspekta zakonskog uredenja materije, tako i sa aspekta
procjene ustavnih vrijednosti, kada Ustavni sud odlu¢uje da se mora pravo na referendum
podrediti drugom ustavnom pravu.

36 Sporno odredenje u Porodi¢nom zakoniku bila je prvenstveno $ira definicija porodice koja
je ukljucivala istopolne partnere (¢lan 2. predloga Porodi¢nog zakonika).
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Nacelo jasnosti i odredenosti propisa

U danasnje vrijeme u razvijenom svijetu vlada hipertrofija pravnih
normi. Ve¢ je skoro svako ponasanje ¢ovjeka ukalupljeno u odredena
pisana imperativna pravila. U odnosu na brojnost pravnih akata pojedi-
nac se tesko snalazi i postupa, po pravilima i tesko ostvaruje svoja prava.
To moze da dovede do apsurda koji umjesto da pravna norma onome
na koga se odnosi pomaze, se promijeni u svoju suprotnost jer ne nudi
pravnu sigurnost. Problem vise nije u brojnosti pravnih normi ve¢ u
tome $to su one nejasne, nekonzistentne, nepregledne i kontradiktorne.
Pojedini zakoni kojima se ureduje odredena oblast, stavljaju van snage
odredbe zakona kojima se ureduje druga oblast; ili sa jednim zakonom
zakonodavac ¢esto u hitnom postupku poseze u veliki broj drugih zako-
na (primjer Zakon o $tednji ZUJP, koji intervenise u vise od 40 drugih
zakona). Takode, ¢esto mijenjanje propisa, ne obezbjeduje pravnu sigur-
nost. Sve to uti¢e na pravnu (ne)sigurnost, krnji nacelo povjerenja u pra-
vo i povjerenja u drzavne organe i druge javne institucije. Radi se o po-
tvrdi ve¢ opste poznatog stava, da brojnost propisa prvenstveno, ukoliko
nastaju u kratkom periodu i uz ne dovoljno osmisljenu sadrzinu, sama
po sebi ugrozavaju pravnu sigurnost. Utoliko vise $to su stvarni razlozi
za njihovo donosenje nejasni i neosnovani. Posledi¢no odredeni sudovi
razli¢ito tumace propis i zbog toga stvaraju razli¢itu sudsku praksu; a za
stvaranje jedinstvene sudske prakse Vrhovni sud po pravilu ne brine.

Ustavni sud svojim ocjenama razvija nacelo jasnosti i odredenosti
propisa tako da od zakonodavca trazi da propisi budu jasni, odredeni, da
se moze utvrditi cilj i sadrzina norme ustaljenim metodama tumacenja.
Dalje, da propisi ne mogu omogucavati arbitrarno ponasanje izvrsne i
sudske grane vlasti; da odredeno utvrduju pravni polozaj subjekata na
koje se odnose; pojmovi moraju biti propisani na nacin da imaju svoju
sadrzinu koja je u skladu sa Ustavom; da nadleznosti i ovlas¢enja nosila-
ca vlasti ili funkcija moraju biti jasno i nedvosmisleno utvrdene””. Pod-
zakonski propisi mogu samo da rasclanjuju, operacionalizuju zakonske
norme, a ne mogu da zadiru u zakonsko uredenje. Tako je ustavni sud
odlukom br. U-1-257/09 od 14.04.2011. godine ponovio stanoviste da se

37 Vidi odluke br. U-I-257/09 od 14. 4. 2011; br. U-1-297/08 od 7. 4. 2011.
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imajudi u vidu ¢lan 147 Ustava koji propisuje da drzava (samo) zakonom
utvrdjuje poreze, carine i druge javne dazbine, naknade, kao i javna dava-
nja u skladu sa Energetskim zakonom (Sluzbeni list RS 27/07 - sluzbeni
precidceni tekst i 70/08) ne moze se utvrdivati podzakonskim propisom.
»Podzakonski propisi su sadrzinski vezani za zakon. Podzakonski propisi
i drugi opsti akti moraju biti, saglasno odredbi ¢lana 153 Ustava, u skladu
sa Ustavom i zakonom. Uskladenost znaci da se nizi pravni akt mora kre-
tati u granicama koje mu sadrzinski odredi vi$i pravni akt. Nizi pravni akt
tako ne moze da uredi pravne odnose suprotno zakonskim odredbamai u
slucaju kada zakonodavac odredi okvir ovlas¢enja za normativno urede-

nje, ne moze prekoraciti to ovlas¢enje.“ (citirani stav navedene odredbe).
Zakljucak

Ukoliko bi u odnosu na ovaj kratak pregled odredenih usvojenih
odluka Ustavnog suda, koji se odnose na ¢lan 2 Ustava da je Slove-
nija pravna drzava, Zeljela da odgovorim na pitanje, kakav je znacaj
Ustavnog suda pri stvarivanju pravne drzave, mogla bih da zaklju¢im
sljedece: Ustavni sud svojim ustavnosudskim ocjenama razvija nacela
koja znacajno uti¢u na razvoj pravne drzave. Radi se prvenstveno o
nacelu zastite povjerenja u pravo, nacelu srazmjernosti i nacelu jasno-
sti i odredenosti propisa. Doslednom primjenom tih nacela, Ustavni
sud ne obavezuje samo druge drzavne organe, ve¢ ta nacela obavezuju
i sam Ustavni sud. Zbog toga Ustavni sud znacajno uti¢e na pravnu
sigurnost i razvoj pravne drzave s tim da:

1. Vrsi nadzor nad zakonodavnim organom, izvr$nim i sudskim or-
ganima, ali postujuci nacela pravne drzavei ustavom zasticena dobra, a
prvenstveno ljudska prava i osnovne slobode.

2. Stvara precedent i postuje svoje ustavno-sudske stavove i ne mi-
jenja ih arbitrarno ve¢ promisljeno i stvaralacki u skladu sa razvojem
drustva.
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VLADAVINA PRAVA U PRAKSI
USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE

Uvodne napomene

Rudolf von Jereig u svom maestralnom djelu “Cilj u pravu” kaze
slijedece: “Pravnik je covjek koji misli drugacije ali za razliku od vasega
njegovo misljenje je mjerodavno.”

Da bi smo mogli ne samo razumjeti, nego uopce raspravljati o poj-
mu “vladavina prava” moramo najprije razumjeti pojam slobode ili po-
jam sloboda.

Narodi koji su uzivali slobodu smatrali su to svojim prirodnim pra-
vom koje je za tre¢ega bilo nedodirljivo, gotovo su bili nezainteresirani
za to $to imaju.

To uzivanje blagodati slobode na nacin shvac¢en da im po prirodi
stvari pripada umrtvilo je osjecaj za njezin sadrzaj i njezinu narav. Sto-
ga je nuzno vjerovati onima koji su tog sadrzaja bili liSeni i to kroz
duzi period povijesti. Drugim rije¢ima, ako zelimo razumjeti sadrzaj
slobode nuzno je prisjetiti se vremena ili vremena kada se za slobodu
trebalo boriti. Na ovome mjestu treba kazati da je u smislu uspostave
i razvitka slobode kao civilizacijske pa i pravne stecevine prednjacila
Engleska, gdje je i nastala koncepcija “ogranicene vlasti”. Vratimo li se
jo$ dalje u povijest vidjet ¢emo da je anticka Atena stvorila takvo ure-
denje javnog zivota koje je definirala kovanicom “jednakost zakona za
sve vrste osoba”. U suvremenoj pravnoj povijesti ova sintagma je dobila
svoje varijacije kao $to su: “jednakost pred zakonom”, “pravna drzava’,

“vladavina prava”. Pojmu “pravne drzave” “Rechtstaat” suprotstavljen
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« <«

je pojam “ “Polizeistaat” ili “policijske drzave” Primarni zahtjev teorije
o pravnoj drzavi je da se izvr$na vlast stavi u granice prava i zakonito-
sti, istice Robert von Mohl. Drugim rije¢ima, vlast treba sluziti narodu.
Ovakvo shvac¢anje danas pocesto zvuci groteskno, nazalost.

Doima se povr$nom analizom da je u Ateni to znacilo vise da ce se
vladati po zakonima nego $to bi to bila kontrola naroda “nada javnim
poslovima” Dakle, bilo je to jamstvo da e vlast biti vrSena na nacin
koji nije arbitraran i koji se suprostavlja nacelu “mogu pa hocu”. Vec
tada je bilo prihvaceno opce nacelo da je daleko prikladnije da vlada
zakon nego bili koji gradanin ili grupa gradanina.

Aristotel je jo$ u svojim filozofskim raspravama naglasavao da je
vrlo vazno izbjegavati oblik vladavine u kojemu vlada “puk a ne zakon”

Donosenje i primjena zakona koji bi se odnosio ili koji bi tla¢io bilo
kojeg pojedinca a ne bi se odnosio na sve gradane bilo bi krajnje nepra-
vedno.

Ovakav razvoj shvacanja zakona i vladanja u staroj Gr¢koj imao je
odluc¢ujudi utjecaj na stajalista nastala u Engleskoj u 17. stoljecu, koja
su definirana u pojmu “vladavina zakona a ne ljudi”

Tako se engleska politicka misao razvijala pod gr¢ckim dominan-
tnim utjecajem. Iz ovakve politicke misli nesto kasnije nastala je sinta-
gma: “da bismo postali slobodni moramo se pokoriti zakonu”.

Jos su Ciceron a kasnije i Montesque definirali shvac¢anje po kojem
suci moraju biti samo usta kroz koje govori zakon. Po njihovom shva-
¢anju pokazalo se da nema sukoba izmedu slobode i prava te da slobo-
da ovisi o op¢im svojstvima prava, o njegovog opcenitosti i odredeno-
sti, a isto tako i o ogranicenjima koja se postavljaju vlasti.

Pravo tako postaje instrument zastite pojedinaca, njihovih Zzivota,
njihovih sloboda i njihove imovine. Da bi pravo ispunilo svoju ulogu
mora biti opce, pravo ne moze valjano djelovati unatrag, mora pruza-
ti jednaku zastitu svima. Takoder da bi do kraja postiglo svoju svrhu
ono mora biti predano na vr$enje tijelima koja ¢e ga osnaziti, ovdje se
prvenstveno misli na sudove. Neki pravni teoreticari i filozofi prava
izrazili su svoju skepsu prema ovakvom shvacanju.

David Hume je u svom poznatom djelu “Zvjezdane komore” (rije¢
je o starom engleskom sudu nazvanom po zvjezdanom stropu prosto-
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rije u kojoj sud zasjeda) svoju skepsu obrazlozio rije¢ima: “na svijetu
jos$ nije bilo drzave, niti ¢ete takvu naci u povijesnim zapisima koja bi
postojala bez mjesavine stanovite arbitrazne vlasti povjerene odrede-
nom sucu, zato je razumljiva sumnja moze li ljudsko drustvo ikada
doseci takvo savrsenstvo”.

Iz ove doktrine nastala je koncepcija po kojoj jedna vladajuca grupa
ljudi stvara i donosi zakone a druga vladajuca grupa zakone izvrsava.
Ova koncepcija nastala je s nadom da ¢e na ovaj nacin biti iskljucena
mogu¢nost donosenja pristranih zakona ili pak pristrana primjena za-
kona, a o¢uvao bi se njihov jednak ucinak za sve gradane. Dakle, vla-
davina prava jest pravilo koje ustanovljuje ogranicenje vlasti. To pra-
vilo nije pravno ali nije ni politicko, u svakom sluc¢aju je izvanpravno a
samo po sebi nije zakon, ali jeste pravilo vladanja. Ono je dominatno
misljenje koje definira kakvi bi morali biti zakoni i kakva bi morala biti
njihova primjena. Kao takvo misljenje ono ima trajnu vrijednost i za
njega bi se moglo reci da je opceprihvaceno od svakog ¢ovjeka. Medu-
tim, “vladavinu prava” treba i dalje promisljati i analizirati, na taj nacin
dolaziti do novih shvacanja.

Ovo jednostavno zato $to tradicionalno i staticko promatranje “vla-
davine prava” navodi u ozbiljnoj mjeri na zakljucak da je rije¢ o jednoj
vrsti viSeg prava Ciji se temelj nalazi negdje drugdje a ne u volji poje-
dinca.

Pri koristenju pojma “vladavine prava” u varijanti “pravna drzava”
treba biti vrlo obazriv, analiti¢an i nadasve precizan. Ne treba smetnuti
s uma da su drzava i pravo “condicio sine quano”

Jos je Kelsen istaknuo da je potpuno beznacajna tvrdnja kako pod
despotizmom ne postoji pravni poredak (Rechtsordnung), odnosno da
tamo vlada pravna volja despota. Despotski upravljana drzava takoder
je nekakav poredak ljudskog ponasanja. Taj poredak jest poredak pra-
va. Odricati mu naziv pravnog poretka nije nista doli naivnost i pre-
drasuda uzeta iz prirodnopravnog nacina misljenja. Ono §to se inter-
pretira kao arbitrarna volja uglavnom je pravna moguc¢nost autokrata
da primi na sebe svaku odluku.

Vladavina prava prvenstveno znaci da pojedinac moze biti prisiljen
na pokoravanje svakoj onoj normi koja je njemu a i drugima bila od
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ranije poznata. To istovremeno je i ogranicenje vlasti, a napose ogra-
nicenje zakonodavca da zakoni ne mogu imati pojedina¢nu refleksiju.
Zakoni moraju odrzavati opc¢e shvacanje tome $to bi poretku trebali
biti. Ovo je bitno istaknuti kako bi se mogla uciniti distinkcija izmedu
“nacela zakonitosti” od vladavine prava. No ne treba smetnuti s uma da
vladavina prava podrazumijeva egzistenciju “nacela zakonitosti”.

Sam po sebi namece se zaklju¢ak da vladavina prava nije nikakva
vlast zakona ili diktatura zakona nego je to postupanje po pravu ili
vladanje po pravu.

Dakle, vladavina prava nije nacelo ili bolje re¢eno nije jedno nacelo
nego je rije¢ o skupu nacela ¢ija je svrha ista, a to je stvoriti poredak u
kojem ¢e se vladati po pravu i u skladu s “opéim ocekivanjima”.

Hayek u svom djelu “Politicki ideal vladavine prava” istice da je vla-
davina prava ustvari skup doktrina oblikovanih u razli¢itim razdoblji-
ma Ciji je cilj ograniciti silu drzavne vlasti... Takoder istice da pravni
sustav koji Zeli da ga se smatra sustavom osnovanim na vladavini prava
mora ispuniti tri klasi¢na zahtjeva pri izradi i donosenju zakona. Radi
se o zahtjevima da zakoni moraju biti op¢i, jednaki i izvjesni.

Dakle, ovakvo shvac¢anje dovodi do nuznosti da zakon mora biti ta-
kav da obvezuje svakog gradanina i da se jednako primjenjuje na sve
ljude.

Zahtjev za jednakos$cu zakona u svojoj sustini znaci da ne smije doci
do diskriminacije ni jednog gradanina zbog onih razloga koji nemaju
veze sa svrhom ili smislom zakona.

Izvjesnost zakona znaci da ¢e svaki drustveni odnos koji je identi-
¢an po svom sadrzaju dovesti do istog rezultata.

Hayek u svom ranije spomenutom djelu isti¢e da se stupanj izvje-
snosti zakona postignutim u nekoj zemlji mjeri pomocu sporova koji
ne dovode do parnice. On smatra ako je zakonski polozaj potpuno
istrazen onda je i ishod prakti¢no izvjestan, pa za sudskom intervenci-
jom nema potrebe.

Ovakvo shvacanje, a ako hocete i analiza vladavine prava trazi po-
djelu vlasti. Ovdje se prvenstveno misli na podjelu zakonodavne i sud-
bene vlasti, ali naravno i odvajanje izvrsne ili administrativne vlasti.
Ako se konzekventno prihvati ova podjela vlasti dolazi se do zabrane
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ustupanja zakonodavne ovlasti izvr$nim ili sudbenim tijelima, ali i za-
brane preuzimanja sudbene ili izvr$ne vlasti od strane zakonodavca.
Mora se priznati da nije rijedak slu¢aj ovakve vrste mijesanja.

Veoma su upitne uredbe sa zakonskom snagom koje s pomocu de-
legirane zakonodavne ovlasti donosi izvr$na vlast.

Takoder, vrlo su problemati¢ne naravi izmjene nekih odredaba ka-
znenoprocesnog zakona o pritvoru ¢ija izmjena je vréena tijekom kon-
kretnog sudbenog procesa i s pomocu koje je taj pritvor produljen.

Stajalista ustavnog suda u pojedinim predmetima

Ustavni sud Republike Hrvatske je postupajuci u konkretnim sluca-
jevima apstraktne kontrole kao i u konkretnim slucajevima konkretne
kontrole posao od onoga $to nalaze institut vladavine prava. Tako je u
vise svojih odluka Ustavni sud istaknuo da vladavina prava nije samo
vladavina zakona, ve¢ vladavina po pravu. Razraduju¢i konkretno zna-
¢enje ove tvrdnje Ustavni sud je istaknuo da zahtjev za vladavinom
prava nije samo zahtjev za ustavnosc¢u i zakonito$c¢u kao najvaznije na-
¢elo svakog uredenog pravnog poretka nego sadrzi dopunske zahtjeve
koji se ticu samog sadrzaja zakona.

U predmetima apstraktne kontrole Ustavni sud Republike Hrvat-
ske detaljno je primijenio institut vladavine prava, osobito u nekoli-
ko svojih odluka. Osobito je Ustavni sud to obrazlozio u svojoj odluci
broj U-1-659/1994 kojom je pokrenuo postupak za ocjenu ustavnosti
pojedinih odredaba Zakona o Drzavnom sudbenom vije¢u. Takoder
u svojoj odluci U-1-491/2009 Ustavni sud je ponovno detaljno razra-
dio pojam vladavine prava. U ovoj svojoj odluci pokrenuo je postupak
ocjene suglasnosti s Ustavom ¢lanka 7. “Zakona o izvr$avanju Drzav-
nog proracuna Republike Hrvatske” za 2009. godinu. Takoder svojom
odlukom U-1-722/2009 Ustavni sud Republike Hrvatske ponovno je
zakonodavca upozorio na znacenje pojma vladavine prava. Tom svo-
jom odlukom Ustavni sud pokrenuo je postupak ocjene suglasnosti sa
Ustavom nekoliko odredaba Zakona o besplatnoj pravnoj pomo¢i. Po-
sebice je u svom obrazlozenju Ustavni sud naglasio da zahtjevi pravne
sigurnosti i vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava traze da pravna nor-
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ma bude dostupna gradanima i za njih potpuno predvidljiva. U sustini
to konkretno znaci da gradani kao adresati kojima je norma upucena
mogu jasno i konkretno saznati svoja prava i obveze kako bi se u skla-
du s normom mogli ponasati.

Ovo je bilo nuzno zato $to ¢lanak 3. Ustava Republike Hrvatske pro-
pisuje temeljne vrijednosti ustavnog poretka Republike Hrvatske, koje
moraju biti postivane kako pri izradi op¢ih propisa tako i pri donose-
nju pojedinacnih akata.

Osim u predmetima apstraktne kontrole Ustavni sud se i u predme-
tima konkretne kontrole rukovodio sadrzajem pojma vladavina prava.
Radi pune istine u nekoliko primjera koje ¢u iznijeti u nastavku ovog
izlaganja prema stajali$tu Europskog suda za ljudska prava u Strasbo-
urgu Ustavni sud nije bio do kraja konzekventan po pitanju svoga sta-
jalista o vladavini prava pa je u nekoliko predmeta Europski sud za
ljudska prava usvojio zahtjeve gradana Republike Hrvatske.

Odlukom/rjesenjem broj: U-1-659/1994 i dr. od 15. ozujka 2000.
Ustavni sud je tockom I. izreke pokrenuo postupak za ocjenu sugla-
snosti s Ustavom viSe ¢lanaka Zakona o Drzavnom sudbenom vije-
¢u (“Narodne novine” broj 58/93., 49/99.) koji su se odnosili na izbor
predsjednika sudova.

Naknadno donesenom odlukom broj: U-1-659/1994 i dr. od 15.
ozujka 2000. (objavljenom u ,Narodnim novinama“ broj 107/00.),
usvojen je prijedlog Vlade Republike Hrvatske da se produzi rok po-
Cetka prestanka vazenja ukinutih ¢lanaka Zakona o Drzavnom sudbe-
nom vije¢u i novi rok odreden je s danom 31. prosinca 2000. Ustavni
sud je prihvatio obrazlozenje Vlade Republike Hrvatske da izmjene
samog Zakona o Drzavnom sudbenom vije¢u predstavljaju iznimno
slozen posao, a da ga jo$ slozenijim ¢ini i povezanost s izmjenama dru-
gih zakona u tom pitanju.

U postupku ocjene ustavnosti Zakona o Drzavnom sudbenom vije-
¢u odnosno pojedinih njegovih odredaba, a u svezi s navedenim odred-
bama Ustava Republike Hrvatske, Ustavni sud posao je od stajalista
da vladavina prava, kao najvisa vrednota ustavnog poretka Republike
Hrvatske, sadrzi i pitanje o op¢im obiljezjima koje bi zakoni morali
imati kako bi s vladavinom prava bili uskladeni. Za ocjenu ustavnosti
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osporavanog Zakona to pitanje je najvaznije iz razloga sto se vladavina
prava ne smije poistovjecivati samo sa zahtjevom za zakonitos¢u po-
stupanja tijela drzavne vlasti.

Premda pretpostavlja punu ustavnost i zakonitost u smislu ¢lanka
5. Ustava, vladavina prava je vise od samog zahtjeva za postupanjem
u skladu sa zakonom: ona ukljucuje i zahtjeve koji se ticu sadrzaja za-
kona. Stoga vladavina prava sama po sebi ne moze biti pravo u istom
smislu u kojem su to zakoni koje donosi zakonodavac. Vladavina prava
nije samo vladavina zakona, ve¢ vladavina po pravu koja - uz zahtjev
za ustavnos$cu i zakonito$¢u, kao najvaznijim nacelom svakog urede-
nog pravnog poretka - sadrzi i dopunske zahtjeve koji se ticu samih
zakona i njihova sadrzaja.

Ustavni sud uvijek naglasava da u pravnom poretku utemeljenom
na vladavini prava zakoni moraju biti op¢i i jednaki za sve, a zakonske
posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje ¢e se zakon primijeniti.
Takoder napominje da zakonske posljedice moraju biti primjerene le-
gitimnim ocekivanjima stranaka u svakom konkretnom slucaju u ko-
jem se zakon na njih neposredno primjenjuje.

Nastavno, Ustavni sud istice da je nacelo diobe vlasti iz ¢lanka 4.
Ustava jedno od onih pravila za ustrojstvo drzavne vlasti koja su kori-
sna utoliko ukoliko sluze vladavini prava i brane je. lako samo po sebi
nema nezavisnu vrijednost, nacelo diobe vlasti jedno je od elemena-
ta vladavine prava, jer sprjecava mogucénost koncentracije ovlastenja i
politicke mo¢i (samo) u jednom tijelu. Odijeljenost triju vlasti ne treba
se tumaciti mehanicki, jer su sve tri drzavne vlasti funkcionalno ispre-
pletene i medusobno prozete mnostvom razlicitijih odnosa i utjecaja, s
pretezitim ciljem uzajamnog nadzora.

Uvazavajuci navedena polazista, Ustavni sud napominje da je Usta-
vom propisana razdioba nadleznosti izmedu drzavnih vlasti najbolje stiti
ako zakonodavcu nije dopusteno zakonima zadirati u Ustavom utvrde-
ne ovlasti i duznosti najvisih tijela drzavne vlasti predvidenih Ustavom.
U postupku ocjene ustavnosti Zakona o Drzavnom sudbenom vijecu,
Ustavni sud je stoga zauzeo stajaliste da ovlasti i duznosti koje pripadaju
najvis$im Ustavom utvrdenim tijelima unutar svake od drzavnih vlasti,
propisane Ustavom, ne mogu biti ni prosirivane ni ograni¢avane zako-
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nima, jer bi to moglo utjecati na njihov Ustavom utvrdeni polozaj i na
medusobne odnose medu njima, a time i na temeljna obiljezja ustav-
nopravnog poretka kakav je izvorno ustrojen Ustavom.

Primjerice, osporeni ¢lanak 18. Zakona o Drzavnom sudbenom vi-
jec¢u propisivao je da o izvr§enom imenovanju Vijece izvjestava svakog
kandidata, sud za koji je predsjednik ili sudac imenovan, neposredno
visi sud i Ministarstvo pravosuda (stavak 1.), te da se odluka o ime-
novanju objavljuje u “Narodnim novinama” (stavak 2.). Nadalje, da je
predsjednik ili sudac duzan stupiti na duznost u roku koji odredi DSV,
a najkasnije u roku od $est mjeseci od dana imenovanja (stavak 3.), a
ako predsjednik ili sudac, bez opravdanih razloga, ne stupi na duznost
u roku smatrat ¢e se da nije ni imenovan (stavak 4.). Navedeno je vise
razloga zbog kojih se tu odredbu smatralo nesuglasnom s Ustavom, a
razlozi su se mogli sazeti pitanjem uskladenosti zakona s nacelom vla-
davine prava iz ¢lanka 3. Ustava.

Ustavni sud smatrao je potrebnim istaknuti da se u ovom slucaju ne
radi o institutu pravnih (zakonskih) praznina o kojima Sud ne moze
donositi meritorne odluke u postupku ocjene ustavnosti zakona. U
ovom slucaju radilo se o pitanju same naravi propisa. Ocijenjeno je
kako je predlagatelj osnovano isticao da je temeljna svrha svakog zako-
na, kojim se ureduje rad drzavnog tijela, odrediti granice dosega nje-
govih ovlasti, odrediti postupak po kojem ono djeluje, odrediti nacine
na koje se kontrolira ispunjavanje prethodno propisanih zakonskih
zahtjeva, i nakon toga moze se govoriti o slobodnom djelovanju tijela
unutar jasnih zakonskih granica i ovlasti. Iz toga slijedi da jedan od te-
meljnih zahtjeva koji moraju biti ispunjeni da bi se neki zakon mogao
proglasiti sukladnim nacelu vladavine prava jest izvjesnost u odnosu
prema svima na koje se Zakon treba primijeniti.

Stoga je Ustavni sud utvrdio da ¢lanak 18. Zakona nije u suglasnosti
s prethodno naznacenim znacajkama nacela vladavine prava, propi-
sanog ¢lankom 3. Ustava, pri ¢emu je ponovio da je temeljna svrha
svakog zakona, kojim se ureduje rad drzavnog tijela, odrediti njegov
djelokrug i granice njegovih ovlasti, propisati postupak po kojem ono
djeluje, te odrediti nacin na koji se moze nadzirati rad tog tijela. Nacelo
vladavine prava bit ¢e postivano samo u slucaju ako zakonske odred-
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be budu dovoljno odredene i prema onima na koje se odnose, kako u
pogledu njihovih prava i obveza, tako i u pogledu postupka u kojem
se o tim pravima i obvezama odlucuje, a posljedice koje ¢e izazvati u
konkretnom slu¢aju primjerene legitimnim ocekivanjima stranaka na
koje se primjenjuju.

U povodu veceg broja prijedloga za pokretanje postupka koje su u
ovom predmetu, podnijeli neimenovani suci odnosno drzavni odvjet-
nici ili njihovi zamjenici, Ustavni sud posao je sa stajalista da je smisao
postojanja DSV-a u tome da istaknuti pravosudni djelatnici i drugi pri-
padnici pravnicke struke, mjerodavno i neovisno o drugim drzavnim
tijelima, na temelju stru¢nih mjerila, odluc¢uju o imenovanju i razrje-
$enju pravosudnih djelatnika. Odlucivanje prema stru¢nim mjerilima i
prema pravilima struke, u postupku u kojem se osiguravaju stru¢nost,
neovisnost i dostojnost za obnasanje sudacke duznosti, treba biti dio
sadrzaja rada DSV-a. To znaci da u sluc¢aju kada DSV postupa bez ta-
kvih mjerila i pravila, ono postupa protivno cilju i svrsi zbog kojih je
osnovano. (Primjerice, u postupku imenovanja sudaca pribavlja se mi-
Sljenje predsjednika suda o pojedinim kandidatima, a zapisnici o radu
DSV-a pokazuju da pisano misljenje nije temelj raspravljanja o njima,
a takoder niti njihova stru¢nost, uspjesnost u radu, rezultati rada, po-
sebne odlike kao $to su objavljeni znanstveni i stru¢ni radovi i sli¢no.
Bez rasprave i navodenja ikakvog razloga za to, pozitivho misljenje o
kandidatu biva zanemareno i kandidat biva neimenovan).

Sukladno tome, zakon koji dopusta posvemasnju neizvjesnost u po-
gledu krajnjeg ucinka svojih odredaba ne moze se smatrati zakonom
koji je utemeljen na nacelu vladavine prava niti zakonom u kojem je
utjelovljeno nacelo pravne izvjesnosti.

Budu¢i da je Hrvatska potpisnica Konvencije za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda Vije¢a Europe (u daljem tekstu: Europska
konvencija), Ustavni sud smatrao je potrebnim istaknuti da se nece
svaki zakon smatrati zakonom’ u smislu Europske konvencije zbog
same Cinjenice svoje opstojnosti. Mjerila Europskog suda za ljudska
prava, koja moraju biti ispunjena da bi se rije¢ ‘zakon’ u sintagmi ‘pro-
pisan zakonom’ (engl. “prescribed by law”; franc. “prévues par la loi”)
smatrala zakonom, znatno su stroza.
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Odlukom broj: U-1-491/2009 od 19. lipnja 2009. odbijen je zahtjev
petine zastupnika Hrvatskog sabora za pokretanje postupka ocjene su-
glasnosti s Ustavom c¢lanka 7. Zakona o izvr$avanju Drzavnog prora-
¢una Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu: ZIDP) za 2009. godinu
(“Narodne novine” broj 149/08. i 44/09.)

Podnositelji zahtjeva izmedu ostalog su isticali da nacelo vladavine
prava iz ¢lanka 3. Ustava obvezuje i Hrvatski sabor kao i sve druge institu-
cije, tijela i subjekte na postivanje Ustava i zakona u Republici Hrvatskoj.
Naime u temeljnim odredbama Ustava Republike Hrvatske u ¢lanku 3.
propisano je, izmedu ostalog, da je vladavina prava temelj za tumacenje
Ustava, a u istoj glavi II. - Temeljne odredbe - u ¢lanku 4. odredeno je da
je u Republici Hrvatskoj drzavna vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti na
zakonodavnu, izvr$nu i sudbenu. Ovome nacelu dodano je nacelo uzaja-
mne provjere nositelja vlasti propisane Ustavom i zakonom.

U razmatranju navoda zahtjeva, Ustavni sud posao je od ¢lanka 4. i
&anka 5. stavka 1. Ustava. Clankom 5. stavkom 1. Ustava propisano je
da u Republici Hrvatskoj zakoni moraju biti u suglasnosti s Ustavom, a
ostali propisiis Ustavom i sa zakonom, propisan je dakle temelj za pro-
vedbu nacela ustavnosti i zakonitosti, kao oblika ostvarenja vladavine
prava, jedne od najvisih vrednota ustavnog poretka Republike Hrvat-
ske, propisanih ¢lankom 3. Ustava. Nacelo ustavnosti i zakonitosti, u
formalnom i materijalnom smislu, znaci da zakone i druge propise
mora donijeti nadlezno zakonodavno tijelo, odnosno nadlezno tijelo
ovlasteno za donosenje drugih propisa, prema propisanom postupku i
u skladu sa sadrzajem relevantnih ustavnih i/ili zakonskih normi.

Uvazavajuci navedena polazista, Ustavni sud je utvrdio da se Usta-
vom propisana razdioba nadleznosti izmedu drzavnih vlasti najbolje stiti
ako zakonodavcu nije dopusteno zakonima zadirati u Ustavom utvrdene
ovlasti i duznosti najvisih tijela drzavne vlasti predvidenih Ustavom. U
postupku ocjene ustavnosti ZIDP-a, stoga je zauzeto stajaliste da ovlasti
i duznosti koje pripadaju najvis§im Ustavom utvrdenim tijelima unutar
svake od drzavnih vlasti, propisane Ustavom, ne mogu biti ni prosiriva-
ne ni ogranic¢avane zakonima, jer bi to moglo utjecati na njihov Ustavom
utvrdeni polozaj i na medusobne odnose medu njima, a time i na temelj-
na obiljezja ustavnopravnog poretka kakav je izvorno ustrojen Ustavom.
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Polazeci od navedenog, Ustavni sud je u konkretnom slucaju ocije-
nio da osim ovlasti Hrvatskog sabora, kao tijela zakonodavne vlasti, da
donosi Drzavni proracun kojim se odreduju prihodi i rashodi drzave
postoji i ovlast Vlade Republike Hrvatske (kao tijela izvr$ne vlasti i
Ustavom utvrdenog predlagatelja Drzavnog proracuna) da u granica-
ma utvrdenim tim prora¢unom provodi preraspodjele prora¢unskih
sredstava radi ostvarenja njegove ekonomic¢nosti, uc¢inkovitosti i dje-
lotvornosti, pri cemu nije povrijedeno nacelo diobe vlasti propisano
¢lankom 4. Ustava. U prilog tome govori i odredba stavka 2. osporenog
¢lanka ZIDP-a kojom je ugraden i kontrolni mehanizam prema kojem
je Vlada obvezna izvjestavati Hrvatski sabor o donesenim preraspodje-
lama, ¢ime je i u tom segmentu omogucen nadzor Hrvatskog sabora
nad radom Vlade.

Odlukom/rjesenjem broj: U-1-722/2009 od 6. travnja 2011. pokre-
nut je postupak za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom i ukinuti su
¢lanak 5. stavak 2., ¢lanak 8., ¢lanak 10. stavak 2., ¢lanak 37. i ¢lanak 53.
stavak 2. Zakona o besplatnoj pravnoj pomoci (“Narodne novine” broj
62/08.), s utvrdenjem da ukinuti ¢lanci prestaju vaziti 15. srpnja 2011.

U toj je odluci Ustavni sud utvrdio nacelna stajalista o kvaliteti
pravnih normi u svjetlu vladavine prava. Ustavnost ukinutih ¢lanaka
Zakona o besplatnoj pravnoj pomo¢i razmotrena u svjetlu ¢lanaka 3. i
14. Ustava, koji glase:

“Clanak 3.
..., jednakost, ..., socijalna pravda, ..., vladavina prava ... najvise su
vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske i temelj za tumacenje Us-
tava.”

“Clanak 14.

Svatko u Republici Hrvatskoj ima prava i slobode, neovisno o njegovoj
rasi, boji koze, spolu, jeziku, vjeri, politickom ili drugom uvjerenju, naci-
onalnom ili socijalnom podrijetlu, imovini, rodenju, naobrazbi, drustve-
nom poloZaju ili drugim osobinama.

Svi su pred zakonom jednaki.”
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Pri tome je Ustavni sud pos$ao od stajalista zauzetog u odluci broj:
U-1-659/1994 i dr. od 11. listopada 2000. i zahtjeva pravne sigurno-
sti i vladavine prava iz ¢lanka 3. Ustava koji traze da pravna norma
bude dostupna adresatima i za njih predvidljiva, tj. takva da oni mogu
stvarno i konkretno znati svoja prava i obaveze kako bi se prema njima
mogli ponasati.

Zbog toga je Ustavni sud nespornim utvrdio da adresati pravne nor-
me ne mogu stvarno i konkretno znati svoja prava i duznosti te predvi-
djeti posljedice svojeg ponasanja ako pravna norma nije dovoljno odre-
dena i precizna. Zahtjev za odredenos$cu i precizno$¢u pravne norme
predstavlja “jedan od temeljnih elemenata nacela vladavine prava”

Osobito je naglaseno da se zahtjevi za odredenosc¢u i preciznoséu
pravne norme moraju smatrati sastavnim dijelom nacela vladavine
prava na podrucju svih grana prava jer bi njihovo zanemarivanje ugro-
zilo druge sastavnice nacela pravne sigurnosti kao dijela nacela vlada-
vine prava, a §to se posebno ogleda u odnosu na zahtjeve usmjerene je-
dinstvenoj primjeni prava i postovanju uc¢inaka pravomo¢nih presuda
i drugih odluka tijela drzavne i javne vlasti.

Postovanje tih zahtjeva od osobite je vaznosti posebno u kaznenom
pravu, u kojem - zbog intenziteta ogranicenja ljudskih prava i temelj-
nih sloboda - nacelo zakonitosti (¢lanak 31. stavak 1. Ustava) sadrzi
¢ak Cetiri pojedinacna zahtjeva (pisanu zakonsku normu, lex scripta;
zabranu analogije, lex stricta; precizne zakonske opise kaznenih djela,
lex certa i zabranu retroaktivnog djelovanja, lex praevia).

Ustavni sud tom prilikom je naglasio da zahtjev za odredeno$c¢u i pre-
ciznoS$¢u pravne norme ima pozitivni i negativni smisao. U pozitivnom
smislu zahtjev za odredenos$cu i precizno$¢u pravne norme znaci da
gradani moraju modi iz njezina izric¢aja stvarno i konkretno znati svoja
prava i obaveze kako bi im mogli prilagoditi svoje ponasanje. Ako to
ponasanje reguliraju dvije ili viSe pravnih normi, njihov donositelj mora
osigurati njihovu jasnocu i predvidljivost i u pogledu sadrzaja svake od
njih i u pogledu ucinka koji one stvaraju u svojem meduodnosu.

Pozitivni smisao zahtjeva za odredenosc¢u i precizno$¢u pravne
norme, medutim, nije ispunjen ako gradani, kao savjesne i razumne
osobe, nagadaju o njezinu smislu i sadrzaju, a njezini se primjenjivaci
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Cesto razilaze u njezinu tumacenju i primjeni u konkretnim slucajevi-
ma. Prijeporna tumacenja neke pravne norme, koja rezultiraju neu-
jednacenom praksom upravnih i sudskih tijela, predstavljaju sigurnu
naznaku pogresaka i nedostataka u njezinoj odredenosti.

Negativni smisao zahtjeva za odredenos$cu i precizno$¢u pravne
norme upucen tijelu drzavne vlasti znaci da njezin izri¢aj mora vezati
to tijelo tako da mu ne dopusta postupanje izvan svrhe odredene njezi-
nim sadrzajem. To je vazno i za postupanje tijela drzavne i javne upra-
ve i za postupanje tijela sudbene vlasti. Prva smiju postupati samo na
temelju dovoljno jasnih zakonskih mjerila koja ih pravno vezuju ili im
pak dopustaju odredeni stupanj slobodne prosudbe (najcesce u obliku
diskrecijske ocjene). U suprotnom bi ono ugrozilo slobodu gradana od
samovolje i zlouporabe drzavne vlasti, posebice u slu¢ajevima mjera i
radnji koje se poduzimaju prema njima bez njihova prethodnog zna-
nja. Druga moraju kontrolirati zakonitost akata i postupanje primjenji-
vaca pravnih normi na temelju jasnih i preciznih pravnih mjerila. Pri
tome, nedostaci u preciznosti pravne norme mogu onemoguciti nad-
zor nad primjenom nacela razmjernosti, odlu¢nog za ustavnopravno
ogranicenje prava ili slobode gradana (¢lanak 16. stavak 2. Ustava).

Zakonodavac moze na razli¢ite nacine izbje¢i neodredenost i ne-
preciznost pravne norme, ukljucujuci i to da posebnim zakonskim
definicijama odredi sadrzaj pojedinim zakonskim pojmovima. No, pri
tome je uvijek potrebno da ¢injenice-uvjeti u hipotezi zakonske norme
sadrze elemente predvidljivosti ponasanja pravnih subjekata sukladne
njezinom ustavnopravno prihvatljivom cilju. Kona¢no, moguce je i da
se ustaljenom praksom sudbenih tijela u tolikoj mjeri otklone neja-
snoce u tumacenju i primjeni neke norme da se moze uzeti da njezin
izricaj odgovara zahtjevima nacela zakonitosti.

Primjerice, ukinuti ¢lanak 5. stavak 2. Zakona o besplatnoj pravnoj
pomoci glasio je:

“Clanak 5.
(..)

(2) Egzistencijalna pitanja u smislu ovoga Zakona su osobito: statusna
pitanja, prava iz sustava socijalne skrbi, prava iz sustava mirovinskog,
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invalidskog osiguranja i drugi oblici pomo(i, radnopravne stvari, zastita
djece i mladih punoljetnika, zastita zZrtava kaznjivih djela, Zrtava trgo-
vanja ljudima, obiteljskog nasilja i kada je to predvideno medunarodnim
ugovorima kojih je Republika Hrvatska stranka, kao i imovinsko-prav-
na pitanja u vezi sa zastitom nekretnina do velicine zadovoljavajuce-
ga stambenog prostora, u skladu sa clankom 3. ovoga Zakona, odnosno
zastitom sredstava za rad neophodnih za uzdrZavanje korisnika i ¢la-
nova kuéanstva te novéanih sredstava do dvadeset najnizih mjesecnih
osnovica za obracunavanje i placanje doprinosa za obvezna osiguranja
na dan podnosenja zahtjeva prema Zakonu o doprinosima za obvezna
osiguranja, po clanu njegovog kucanstva.

(..)°

Zakonodavac je u ¢lanku 5. stavku 1. Zakona propisao pravnu obve-
zu nadleznih tijela drzavne uprave da odobre ostvarivanje pravne pomoci
u svim postupcima pred sudovima, upravnim tijelima i drugim pravnim
osobama s javnim ovlastima, ako se njima rjesava o egzistencijalnim pita-
njima korisnika. Time je zakonodavac izrazio jasno pravilo da su nadlez-
na tijela drzavne uprave pravno vezana, odnosno da u tom pitanju nemaju
nikakvu mogu¢nost slobodnijeg djelovanja. Ona, dakle, nemaju diskrecij-
sku ocjenu u pitanju hoce li ili nece odobriti besplatnu pravnu pomo¢, ako
su ispunjene pretpostavke propisane u ¢lanku 5. stavku 2. Zakona.

Nadovezujuci se na izneseno Ustavni sud je primijetio da neodredeni
pravni pojam “egzistencijalnog pitanja” ozbiljno narusava opisanu prav-
nu obvezu nadleznih tijela drzavne uprave. Unato¢ pokusaju zakonodav-
ca da neodredeni pravni pojam “egzistencijalnog pitanja” blize odredi
navodenjem primjera koji bi trebali posluziti nadleznim tijelima drzavne
uprave kao smjernice za postupanje u praksi, ocijenjeno je da sadrzaj i
struktura ¢lanka 5. stavka 2. Zakona ne daje osnovu za zakljucak da ¢e
njegova svrha u prakticnom pravnom zivotu biti ostvarena.

Ocijenjeno je stoga da mjerila iz ¢lanka 5. stavka 2. Zakona udaljavaju
postupanje uprave u pitanju odobravanja besplatne pravne pomoc¢i od za-
htjeva za njezinom pravnom vezanos¢u objektivnom pravnom normom.

Slijedilo je utvrdenje Ustavnog suda da ¢lanak 5. stavak 2. Zakona
ne udovoljava zahtjevima pravne sigurnosti objektivnog pravnog po-
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retka i protivan je postupovnim pravilima koja proizlaze iz prava na
pristup sudu odnosno prava na pravicno sudenje zajamcenog ¢lankom
29. stavkom 1. Ustava i ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda, a sve u vezi sa zahtjevima koji pro-
izlaze iz vladavine prava kao najvise vrednote ustavnog poretka Repu-
blike Hrvatske (¢lanak 3. Ustava).

Izdvojen je primjerice i ¢lanak 10. stavak 2. Zakona o besplatnoj
pravnoj pomoci koji je prije ukidanja glasio:

“Clanak 10.
(...)
(2) Odbvjetnik ne smije odbiti pruziti pravnu pomoc u skladu s odred-
bama ovoga Zakona, osim u slucajevima predvidenima Zakonom o od-
vjetnistvu za uskratu pravne pomoci.

(..)”

Ustavni sud ponovno je upozorio na zahtjeve pravne sigurnosti i vla-
davine prava u pogledu odredenosti i preciznosti kada donositelj neku
pravnu situaciju ureduje kombinacijom dviju ili viSe normi. Metoda
upucivanja jedne norme na sadrzaj druge koja pak djelomi¢no upucuje
na sadrzaj trece, sama po sebi ne mora krsiti zahtjeve pravne sigurnosti
ali samo uz uvjet da je pravna norma na kraju takvog normativnog lanca
upucivanja pristupacna, jasna, odredena i bez sadrzajnih proturjecnosti.
Zahtjev za pristupa¢noscu, jasno¢om, odredeno$cu i sadrzajnom nepro-
turjecnos¢u mora biti veci $to je veca nesigurnost u postupku iznalaze-
nja i primjene mjerodavne pravne norme a koja bi eventualno otezavala
u konac¢nici adresatu koristenje nekog temeljnog prava.

S tim u vezi, Ustavni sud je primijetio da u spornom ¢lanku 10. stav-
ku 2. dvostruko upucivanje na mjerodavnu normu o dopustenoj uskrati
pravne pomoci potencijalnom korisniku pravne pomoci zapravo one-
mogucuje ostvarenje njegova prava na pristup sudu. Naime, sve dok su
neki razlozi uskrate pravne pomoc¢i po Zakonu o odvjetnistvu primjenji-
viinabesplatnu pravnu pomo¢, a njihov dio (sadrzan u Kodeksu) siroko
je i neodredeno postavljen, za pogodenog korisnika to nije predvidljivo
niti mu omogucava bilo kakvo sredstvo kontrole tih razloga.
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Stoga je ocijenjeno da je zakonski kriterij “vaznih razloga” preop-
¢enit i omogucuje uskratu pravne pomoci u potencijalno neogranice-
nom broju slucajeva. Neki od primjerice navedenih razloga (kao $to
su “preopterecenost” ili “nedostatak posebnog iskustva”) subjektivni
su u tolikoj mjeri da savjesne i razumne osobe stavljaju u polozaj da
nagadaju o njihovu smislu i sadrzaju, a izvjesno je da njihova primjena
moze biti razli¢ita u konkretnim slucajevima. Drugi razlozi (kao $to su
“slabi izgledi na uspjeh”, “opéepoznata sklonost obijesnom parnic¢enju”
ili “nemoralnost razloga”) u djelomi¢noj su koliziji s ostalim odredba-
ma Zakona, prema kojima bi kvalificiranost korisnika ili dopustenost
i lojalnost zahtjeva trebala provjeravati tijela drzavne uprave kod izda-
vanja “uputnica’. Naposljetku, mogucénost da se uskrati pravna pomo¢
“jer stranka ne moze platiti gotove izdatke” inherentno je suprotna svr-
si besplatne pravne pomo¢i i dovodi u pitanje pravo na pristup sudu
upravo osobama kojima je ta pomo¢ najpotrebnija.

Svrha je Zakona olaksati pruzanje besplatne pravne pomo¢i kroz
pojednostavljivanje postupka njezinog traZenja, pri ¢emu razlozi za
moguc¢u uskratu odvjetnika da pruzi besplatnu pravnu pomo¢ nisu
Zakonom o odvjetni$tvu precizno definirani, osobito kada se povezu
s navedenim razlozima uskrate iz Kodeksa. Kod korisnika besplatne
pravne pomodi ti razlozi moraju biti uzi i precizniji od onih koje pro-
pisuje Zakon o odvjetnistvu za op¢i rezim pruzanja pravne pomoci od
odvjetnika, jer se ta norma ne smije pretvoriti u moguc¢nost da vecéina
odvjetnika uopce ne pruza besplatnu pravnu pomo¢, pozivajuci se na
razloge svrsishodnosti, preopterecenosti i sl. Takva bi moguénost pot-
puno ponistila temeljnu svrhu ZBPP-a.

Konac¢no, ¢lanak 10. stavak 2. ZBPP-a rasvijetlio je i op¢i problem u
pravnom sustavu pruzanja pravne pomoci od odvjetnika. No, taj pro-
blem prelazi okvire osporenog Zakona. Stoga nije na Ustavhom sudu
da odreduje kako ce se ta uocena nepreciznost ispraviti, bilo general-
nom intervencijom u propise koji ureduju rad odvjetnika ili izmjenom
samog Zakona. Ustavni sud je takoder primijetio da Zakon o odvjet-
nistvu i Statut Hrvatske odvjetnicke komore ne reguliraju precizno slu-
¢ajeve u kojima odvjetnik ima pravo uskratiti pruzanje pravne pomoci.
Slijedom navedenog Ustavni sud je ocijenio da c¢lanak 10. stavak 2.

104



ZBPP-a u konac¢nici nije predvidljiv i izvjestan za korisnike besplatne
pravne pomoc¢i i dovodi u pitanje samu svrhu obveze pruzanja besplat-
ne pravne pomodi, te ne zadovoljava zahtjeve pravne sigurnosti i vla-
davine prava iz ¢lanka 3. Ustava.

MEZNARIC PROTIV HRVATSKE, zahtjev br. 71615/01, presuda od
15. srpnja 2005.

Podnositelj zahtjeva Zalio se da je bio liSen svog prava na sudenje
od strane nepristranog suda jer je o njegovoj ustavnoj tuzbi odlucilo
vijece sudaca u kojem je bio sudac M.V,, iako su i on, a kasnije i njegova
kéer, zastupali protivnike podnositelja zahtjeva. Pozvao se na ¢lanak 6.,
stavak 1. Konvencije.

Europski sud za ljudska prava (u daljnjem tekstu: ES) je uvodno
naveo da je postojanje nacionalnog postupka za osiguranje nepristra-
nosti, i to pravila koja ureduju izuzece sudaca, mjerodavan ¢imbenik
u konkretnom slucaju. Takva pravila ocituju brigu nacionalnog zako-
nodavstva da se uklone sve razumne dvojbe glede nepristranosti do-
ti¢noga suca ili suda i predstavljaju pokusaj da se osigura nepristra-
nost uklanjanjem razloga za takvu brigu...odredbe o izuze¢u sudaca
Ustavnoga suda sadrzane su u ¢lanku 26. stavku 6. Ustavnog zakona o
Ustavnom sudu/99, dok se odredbe mjerodavnog postupovnog prava
(Zakona o parni¢nom postupku) primijenjene mutatis mutandis kao
pomocna pravila.

Cak i ako bi se moglo tvrditi da konkretne odredbe o izuzeéu nisu
osobito jasne i odredene, ES je istaknuo da nije njegov zadatak preispi-
tivati mjerodavno domace pravo i praksu in abstracto, nego utvrditi
je li nacin na koji su bile primijenjene ili na koji su utjecale na podno-
sitelje zahtjeva doveo do povrede ¢lanka 6., stavka 1. Konvencije.

ES je smatrao da postojanje nepristranosti u smislu ¢lanka 6., stav-
ka 1. mora biti utvrdeno prema subjektivnom testu, pri ¢emu se mora
uzeti u obzir osobno uvjerenje i ponasanje konkretnog suca, tj., je li
sudac imao neke osobne predrasude ili pristranosti u tom predmetu;
te isto tako prema objektivnom testu, tj. treba utvrditi je li sam sud, i,
izmedu drugih vidova, i njegov sastav, nudio dovoljno jamstava kao bi
se iskljucila svaka legitimna dvojba glede njegove nepristranosti. Glede
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subjektivnoga teksta, osobna nepristranost suca mora se pretpostaviti
dok se ne dokaze suprotno. Podnositelj zahtjeva nije dostavio nikakve
dokaze o tome i nije bilo nicega $to bi ukazalo na osobnu pristranost
suca. Glede objektivnoga testa, mora se utvrditi postoje li, sasvim od-
vojeno od ponasanja suca, provjerljive ¢injenice koje mogu potaknuti
dvojbu glede njegove nepristranosti, odnosno da je, pri odlucivanju
postoji li u nekom predmetu legitiman razlog za bojazan da neki sudac
nije nepristran, stav doti¢ne osobe vazan ali ne i odlucan, te moze li se
ta bojazan smatrati objektivno opravdanom.

Cinjenica da je sudac djelovao u razli¢itim svojstvima u istome
predmetu moze u odredenim okolnostima kompromitirati nepri-
stranost suda.

ES je primijetio da je u ovome predmetu sudac M. V. zastupao pro-
tivnike podnositelja zahtjeva u ranijoj fazi postupka i da je nakon toga
to isto nastavila raditi njegova kéer. Istina je da je prethodno sudjelo-
vanje suca M.V. bilo manje vazno i vremenski udaljeno, buduc¢i da je
protivnike podnositelja zahtjeva zastupao samo dva mjeseca, gotovo
devet godina prije odluke Ustavnoga suda od 18. prosinca 2000. godi-
ne, a njegova je aktivnost bila ograni¢ena na pisanje samo jednog sku-
pa podnesaka sudu. Njegova dvostruka uloga odnosila se na razlicita
pravna pitanja: prvo se bavio primjenom pravila gradanskoga prava
kao punomoc¢nik tuzitelja u glavnome postupku, i, nakon toga, kao su-
dac Ustavnoga suda, s ustavnos¢u presude donesene u tom postupku.
Budu¢i da se dakle u ovom predmetu radilo o dvostrukoj ulozi suca
u samo jednom postupku, ta ¢injenica stvorila je po misljenju ES-a
situaciju koja moze potaknuti legitimne dvojbe glede nepristranosti
konkretnog suca i u takvim okolnostima ES je nasao povredu ¢lanka
6., stavka 1. Konvencije u odnosu na uvjet nepristranosti suda.

GASHI PROTIV HRVATSKE, zahtjev br. 32457, presuda od 13. pro-
sinca 2007.

Podnositelj zahtjeva prigovorio je da mu je oduzeto vlasnistvo pro-
tivno ¢lanku 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju.

Prema praksi ES-a “vlasnistvo” u smislu ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz
Konvenciju moze biti bilo “postojece vlasnistvo” ili vrijedna imovina,
ukljucujudi i potrazivanja, uz odredene uvjete.
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Ocjenu o istaknutoj povredi - ES je proveo kroz test prema sljede-
¢im pitanjima:

1. Je li doslo do mijesanja drZave u vlasnistvo podnositelja zahtjeva?

... 1996. podnositelj zahtjeva kupio je doti¢ni stan i time nedvoj-
beno postao njegovim vlasnikom, koja je ¢injenica zabiljezena i u ze-
mlji$nim knjigama. Podnositelj zahtjeva lisen je vlasni$tva na temelju
utvrdenja Opéinskoga suda u Puli i Zupanijskoga suda u Puli sadrza-
nih u njihovim presudama od 22. veljac¢e 2001. odnosno 15. prosinca
2003. Na temelju tih presuda podnositeljevo pravo vlasnistva nad do-
ticnim stanom je ponisteno.

ES stoga je nasao da je doslo do liSenja vlasnistva podnositelju u
smislu druge recenice ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju. Medu-
tim takvo liSenje vlasnistva mora biti zakonito, u javnome interesu i
mora se uspostaviti pravican odnos ravnoteze izmedu potreba opéega
interesa zajednice i zahtjeva za zastitu temeljnih prava pojedinca.

2. Je li mijesanje bilo predvideno zakonom?

Pravo vlasni$tva podnositelja zahtjeva domaci su sudovi proglasi-
li niStavim na temelju hrvatskog gradanskog prava koje se odnosi na
ugovore i zakona koji je uredivao poslove Drzavnoga pravobranitelj-
stva, dakle je li utvrdenje nistavosti podnositeljevog prava vlasnistva
bilo u skladu s domaéim pravom.

3. Legitimni cilj i razmjernost

ES je morao ispitati je li priliko mijesanja drzave u mirno uzivanje
vlasni$tva podnositelja uspostavljen trazeni pravican odnos ravnoteze
izmedu potreba javnoga interesa i zahtjeva zastite temeljnih prava po-
jedinca, odnosno je li podnositelju zahtjeva nametnut nerazmjeran i
prekomjeran teret... Vaznost postizanja te ravnoteze ogleda se u struk-
turi ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju u cjelini, a time i njegove
druge recenice, koju treba tumaciti u svjetlu opéega nacela proglase-
nog u prvoj recenici. Osobito treba postojati razuman odnos razmjer-
nosti izmedu upotrijebljenih sredstava i cilja $to ga se Zeljelo ostvariti
kroz bilo koju mjeru kojom se neka osoba lisava svoga vlasnistva.

ES je primijetio da su utvrdenja nacionalnih sudova koja su dovela do
proglasenja nistavosti podnositeljevog prava vlasni$tva bila utemeljena
na dva razloga. Prvo, doti¢ni stan je bio samo nuzni smjestaj, a prema
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mjerodavnom zakonodavstvu podnositelj zahtjeva nije mogao steci sta-
narsko pravo na takvom smjestaju. Drugo, tvornica stakla nije imala pra-
vo raspolagati stanom i podnositelju zahtjeva dodjjeliti stanarsko pravo,
vec je to pravo imala Op¢ina Pula. U tom pogledu, ES je naglasio da je
njegova zadaca, u skladu sa njegovim nadzornim ovlastima koje proizlaze
iz Konvencije, ispitati nacin na koji su ti zakoni primijenjeni u predmetu
podnositelja zahtjeva i jesu li odluke $to su ih donijela mjerodavna doma-
¢a tijela bile u skladu s nacelima ugradenim u ¢lanak 1. Protokola br. 1 uz
Konvenciju. U ovome predmetu nije rije¢ o podnositelju zahtjeva koji je
kupio nacionalizirani stan pod povoljnim uvjetima tijekom komunistic-
ke vladavine zahvaljujuci svome povlastenom polozaju. Naprotiv, podno-
sitelj zahtjeva u ovome predmetu bio je obican gradanin koji nije uzivao
nikakve posebne povlastice, a kupnja se temeljila na zakonima koji su se
primjenjivali na sve nositelje stanarskog prava na drustvenim stanovima
i koji niposto nisu bili rezervirani za neku povlastenu kategoriju gradana.

Stoga imajudi na umu te specifi¢nosti ovoga predmeta, ES je u svojoj
ocjeni jesu li hrvatske vlasti Zeljele ostvariti legitimni cilj u javhome
interesu i jesu li uspostavile posteni odnos ravnoteze izmedu opcega
interesa zajednice i podnositeljevog prava na mirno uzivanje svoga vla-
snistva, pridao odlu¢nu vaznost sljede¢im ¢imbenicima:

- doti¢ni stan bio je ab initio drustvena imovina, pa je ES u svojoj
ocjeni na temelju ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju trebao uzeti
u obzir dva suprotstavljena privatna interesa - interes prvotnih vlasnika
¢ija je imovina bila nacionalizirana tijekom komunisticke vladavine i in-
teres novih vlasnika koji su kupili nacionalizirane stanove. Ocijenjeno je
da u ovome predmetu takva osjetljiva ravnoteza nije dovedena u pitanje;

- utvrdenje domacih sudova da se stanarsko pravo nije moglo pri-
mijeniti na doti¢ni stan budu¢i da je to bio samo nuzni smjestaj po-
trebno je razmotriti u svjetlu ¢injenice da podnositeljeva obitelj u nje-
mu zivi od 1988. godine i da je time on postao njihovo uobicajeno
boraviste koje se po nicemu znacajno ne razlikuje od bilo kojeg drugog
manjeg stana. Stoga se ne moze reci da je podnositelj zahtjeva iskori-
stio povlasteni polozaj niti da je uopce uzivao ikakav takav polozaj u
socijalistickom rezimu ili da je na drugi nacin postupao nezakonito u
cilju stjecanja odredenih prava na doticnome stanu.
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ES posebno je naglasio ¢injenicu da je kupoprodaja doti¢noga sta-
na bila pod kontrolom Drzavnoga pravobraniteljstva, jer su se, prema
¢lanku 21. Zakona o otkupu stanova na kojima postoji stanarsko pravo,
svi kupoprodajni ugovori za stanove na kojima je postojalo stanarsko
pravo trebali dostaviti tome tijelu na prethodno odobrenje. Mjerodav-
na su tijela dakle imala priliku provijeriti doti¢ni ugovor i sprijeciti nje-
govo stupanje na snagu da su nasle bilo kakve razloge koji bi opravda-
vali takvu mjeru, 28. svibnja 1996. Drzavno pravobraniteljstvo Istarske
zupanije dalo je svoju suglasnost ne stavivsi nikakav prigovor.

ES osobito je istaknuo ¢injenicu da greske ili propusti drzavnih tije-
la ,trebaju i¢i“ u korist pogodenih osoba, narocito u slucaju ako se time
ne dovodi u pitanje kakav drugi suprotstavljeni privatni interes. Rizik
svake greske $to ju napravi drzavno tijelo trebala bi snositi drzava, a
propusti se ne smiju ispravljati na stetu doti¢noga gradanina.

ES je ponovio da osoba koja je liSena svoga vlasni$tva u nacelu mora
dobiti naknadu u “razumnoj vezi s njegovom vrijednos¢u’, ¢ak i ako
“legitimni ciljevi ‘javnoga interesa’ mozda nalazu nadoknadu vrijed-
nosti manje od njegove pune trzi$ne vrijednosti”. Iz toga slijedi da je
naprijed spomenuta ravnoteza opcenito postignuta kad je naknada
ispla¢ena osobi ¢ija je imovina oduzeta u razumnom odnosu s njenom
“trziSnom” vrijedno$c¢u, utvrdenom u trenutku izvlastenja.

U konkretnom slucaju ES-u bilo je ,tesko razabrati“ eventualni le-
gitimni cilj $to su ga domaca tijela Zeljela ostvariti utvrdenjem nistavo-
sti kupoprodajnoga ugovora o kojemu je rije¢. U svakom slucaju, ¢ak i
ako se to pitanje stavi na stranu, ES je smatrao da prilikom mijesanja u
vlasnicka prava podnositelja u odredenim okolnostima ovoga predmeta
nije uspostavljen pravican odnos ravnoteze izmedu javnoga interesa i
podnositeljevih prava zasti¢enih ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konven-
ciju. Stoga je doslo do povrede ¢lanka 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju.

AJDARIC PROTIV HRVATSKE, zahtjev br. 20883/09, presuda od
13. prosinca 2011.

Podnositelj zahtjeva je prigovorio da je bio osuden za trostruko
ubojstvo samo na osnovi dokaza koji se sastoji od “rekla-kazala” iskaza
svjedoka koji boluje do emotivne nestabilnosti i poremecaja osobnosti,
te da je ta osuda bila potpuno arbitrarna i protivna jamstvima poste-
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nog sudenja, pravu na presumpciju nevinosti i nacelu jednakosti stra-
naka. Pozvao se na ¢lanak 6. stavak 1. Konvencije.

Ocjena ES-a o istaknutoj povredi provedena je u svjetlu sljede¢ih
op¢ih nacela

U svjetlu nacela da je svrha Konvencije da jamc¢i prava koje nisu teo-
rijska ili iluzorna nego prakti¢na i djelotvorna, odnosno da se pravo na
posteno sudenje ne moze smatrati djelotvornim ako zahtjevi i ocitovanja
stranka nisu stvarno “saslusani’, tj. ako ih sud nije propisno ispitao.

Takoder, s pravilnim radom pravosuda povezano je stajaliste ES-a
da presude sudova i sudista trebaju na odgovaraju¢i nacin sadrzavati
razloge na kojima se osnivaju. Teret dokaza u vezi s kaznenim postup-
cima je na drzavnom odvjetnistvu i u sluc¢aju dvojbe treba odluciti na
korist okrivljenika.

Stranke u postupku treba saslusati i njihove prigovore treba propi-
sno rjesavati.

ES je primijetio da je u konkretnom slucaju podnositelj zahtjeva
izjavio ozbiljne prigovore u odnosu na pouzdanost iskaza koje je kao
sviedok dao S.S., ukazujuéi na razne nedosljednosti i nedostatak logi-
ke u iskazu S.S.-a, kao i na nedostatak bilo kakve veze izmedu njega i
kaznenog djela o kojemu je rije¢. Pozvao se na konkretne ¢injenice i
dokumente koji su dovodili u pitanje iskaz koji je dao S.S., ukazao je na
zbrkanu i nepreciznu narav izjava koje je dao S.S.

U tim okolnostima ES je nasao da su odgovori nacionalnih sudova
na te tvrdnje bili neodgovaraju¢i, sudovi nisu ulozili nikakav napor da
potvrde izjave koje je dao S.S. nego su ih prihvatili kao istinite, bez
obzira na ¢injenicu da je iz medicinske dokumentacije bilo vidljivo da
boluje od emotivne nestabilnosti i poremecaja osobnosti. Nacionalni
sudovi nisu niti komentirali proturje¢ne iskaze svjedoka, kao sto je
iskaz koji su kao svjedoci dali ].M. i N.P,, druga dva zatvorenika koji su
bili u istoj sobi, a ¢iji su iskazi koje su dali kao svjedoci bili proturje¢ni
iskazu koji je kao svjedok dao S.S.

ES je ocijenio da u ovome predmetu odluke do kojih su dosli domaci
sudovi nisu bile odgovarajuce obrazlozene. O¢igledna nepodudarnost u
iskazima svjedoka kao i medicinsko stanje S.S.-a nisu bili uopée ili do-
voljno rjesavani. Odluke domacih sudova nisu postovale osnovni zahtjev
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kaznenog pravosuda, da tuzitelj mora izvan razumne dvojbe dokazati
optuzbu, te nisu bile u skladu s jednim od temeljnih nacela kaznenog
prava, i to nacelom in dubio pro reo. Naprijed navedena razmatranja
bila su dostatna za zaklju¢ak ES-a da u konkretnom sluc¢aju kazneni po-
stupak protiv podnositelja, uzet u cjelini, predstavlja povredu prava
podnositelja na posteno sudenje iz ¢lanka 6. stavka 1. Konvencije.

Zakljucak napomene

Pogledom ovih nekoliko odluka apstraktne kontrole jasno je da je
Ustavni sud u cijelosti pri donosenju odluke primijenio sadrzaj pojma
“vladavine prava.”

Posebice Ustavni sud je sadrzaj instituta vladavine prava obrazlo-
zio u odluci U-1-722/2009 kojom je pokrenuo postupak za ocjenu su-
glasnosti nekoliko odredaba Zakona o besplatnoj pravnoj pomo¢i. U
toj svojoj odluci Ustavni sud se osvrnuo na zahtjev za odredenosc¢u i
precizno$¢u pravne norme. Osobito je naglasio da je to vazno u kazne-
nom pravu zbog intenziteta ogranicenja ljudskih prava i sloboda. U
tom smislu obrazloZio je da norma mora obrazloziti Cetiri pojedina¢na
zahtjeva i to:

- lex scripta - pisana zakonska norma, - lex stricta - zabrana ana-
logije, lex certa - precizan opis kaznenih dijela, lex praevia - zabrana
retroaktivnog djelovanja.

Dakle, pogledom pojedinih odluka Ustavnoga suda Republike Hr-
vatske iz podrucja apstraktne kontrole evidentno je da je Ustavni sud
vrlo konzekventno razradio pojam “vladavine prava’, a da na podrucju
konkretne kontrole jo$ uvijek ima odstupanja od sadrzaja ovoga pojma
pa ¢ak i lutanja pri donosenju odluka na podrucju konkretne kontrole.

Svojom odlukom U-I1-4469/2008 Ustavni sud je proveo postupak
za ocjenu suglasnosti s Ustavom c¢lanka 13. stavka 3. Zakona o pre-
uzimanju dionickih drustava povodom vise prijedloga za ocjenu ove
odredbe. Ova odredba glasi

<..ISKL] UCEN]E PRAVA GLASA
Clanak 13.
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(...)

(3) Ponuditelj i osobe koje s njim djeluju zajednicki ne mogu ostvariti
pravo glasa iz svih stecenih dionica ciljnog drustva u sljedecim slucajevi-
ma:

1. kad, nakon nastupanja obveze objavljivanja ponude za preuzima-
nje, u zakonskom roku ne podnesu zahtjev za odobrenje objavljivanja
ponude za preuzimanje, od dana kad su dosli u zakasnjenje do dana
izvrsenja ove obveze,

2. kad Agencija odbije ili odbaci zahtjev za odobrenje objavljivanja
ponude za preuzimanje, od dana konacnosti rjesenja kojim se odbija ili
odbacuje isti zahtjev do dana konacnosti rjesenja kojim Agencija odo-
brava objavljivanje ponude za preuzimanje,

3. kad, nakon sto im je Agencija odobrila objavljivanje ponude za
preuzimanje, istu ne objave u zakonskom roku, od dana kad su dosli u
zakasnjenje do dana izvrsenja ove obveze.”

Obrazlazudi svoj prijedlog, predlagatelji isti¢u kako iskljucenje pra-
va glasa pod uvjetima predvidenim osporenim ¢lankom 13. stavkom
3. ZPDD-a ima takav ucinak da ponuditelju i osobama koje su s njim
povezane oduzima pravo glasa iz svih dionica neovisno o tome kada
su ih stekli, dok s druge strane ostali, u pravilu dioni¢ari s manjinskim
udjelima, u isto vrijeme imaju znatno veca prava nego $to su ih stekli
ulaganjem svog kapitala. Osim svega, predlagatelji isticu da bi u kritic-
nom periodu manjinski dionicari mogli sazivaju¢i skupstinu drustva,
donijeti odluku kojim bi drustvo otudili ili opteretili uslijed ¢ega bi ve-
¢inski dionicari ostali defakto bez drustva u kojem su vecinski vlasnici.

Kao mjerodavno pravo za odlucivanje povodom ovih prijedloga sud
je uzeo Direktivu 2004/25/EC Europskog parlamenta i vije¢a od 21. trav-
nja 2004., te clanke 16., 49. i 50. Ustava Republike Hrvatske koji glase:

“Clanak 16.
Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila
sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.
Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potre-
be za ogranicenjem u svakom pojedinom slucaju.”
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“Clanak 49.
Poduzetnicka i trzisna sloboda temelj su gospodarskog ustroja Repu-
blike Hrvatske.

(..)”

“Clanak 50.
(..)
Poduzetnicka se sloboda i vlasnicka prava mogu iznimno ograniciti
zakonom radi zastite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode,
ljudskog okolisa i zdravlja ljudi.”

Nadalje, razmatrajuc¢i navode predlagatelja i osporeni ¢lanak 13.
stavak 3. ZPDD-a, Ustavni sud utvrdio je da se ocjena njegove sugla-
snosti s Ustavom moze dati samo ako ga se promatra u svjetlu ¢lanka
9., ¢lanka 14. stavaka 1., 2. i 3., ¢lanka 18. i ¢lanka 19. ZPDD-a.

Iz navedenih ¢lanaka ZPDD-a proizlazi da je fizicka ili pravna osoba
obvezna objaviti ponudu za preuzimanje kad neposredno ili posredno,
samostalno ili djelujuci zajednicki, stekne dionice s pravom glasa cilj-
nog drustva, tako da, zajedno s dionicama koje je ve¢ stekla, prijede
prag od 25% dionica s pravom glasa ciljnog drustva (kontrolni prag).
Nakon §to je presla kontrolni prag i objavila ponudu za preuzimanje,
fizicka ili pravna osoba obvezna je objaviti ponudu za preuzimanje
kada, samostalno ili djelujuci zajednicki, neposrednim ili posrednim
stjecanjem dionica s pravom glasa ciljnog drustva poveca postotak
prava glasa za vise od 10% (dodatni prag).

Predlagatelji u ovom postupku osporavaju suglasnost s Ustavom
zakonskog rjesenja kojim se ureduje situacija kad HANFA posebnim
rjeSenjem nalaze objavu ponude za preuzimanje odredenog dionic-
kog drustva pojedinom dionicaru ili skupini dionicara kada prijedu
neki kontrolni prag (tzv. prisilno preuzimanje). Drugacije receno,
predlagateljima je ustavnopravno sporno zakonsko uredenje posebne
javnopravne mjere kojom HANFA kao nadzorno tijelo intervenira u
privatnopravne odnose unutar dionickog drustva jer, prema njihovu
misljenju, to uredenje nije razmjerno cilju koji se zelio postici (zastiti
dioni¢ara s manjinskim udjelima), pa dioni¢arima-ponuditeljima na-
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mece nerazmjeran teret u postupku preuzimanja dionickih drustava.

Sukladno tome, u ovom je ustavnosudskom postupku potrebno is-
pitati ima li zakonsko uredenje tzv. prisilnog preuzimanja dionickog
drustva legitimni cilj, a ako da, je li mjera (sankcija) propisana ¢lan-
kom 13. stavkom 3. ZPDD-a razmjerna tom cilju.

Mjera (sankcija) propisana ¢lankom 13. stavkom 3. ZPDD-a (isklju-
¢enje prava glasa ponuditelja i osoba koje s njim djeluju zajednicki iz
svih ste¢enih dionica ciljnog drustva) u hrvatski pravni poredak preu-
zeta je iz zemalja germanskog pravnog kruga, a poznaju je Njemacka,
Austrija i Slovenija kojih su pravni poreci bliski hrvatskom (v. to¢ku
15. obrazlozenja ove odluke).

Ta je mjera (sankcija) izravno usmjerena zastititi interesa dionicara
s manjinskim udjelima u slucaju stjecanja kontrole nad njihovim drus-
tvom, ali i zatiti opceg interesa, to jest objektivhog pravnog poretka.
Ona je jedna od mjera koje je hrvatski zakonodavac odabrao radi ispu-
njenja obveze propisane ¢lankom 17. Direktive 2004/25/EC Europskog
parlamenta i Vijeca od 21. travnja 2004. o ponudama za preuzimanje
(v. tocku 14. obrazlozenja ove odluke).

Nema dvojbe, dakle, da mjera (sankcija) propisana ¢lankom 13.
stavkom 3. ZPDD-a (iskljucenje prava glasa ponuditelja i osoba koje
s njim djeluju zajednicki iz svih stecenih dionica ciljnog drustva) ima
legitimni cilj. Opstojnost te mjere (sankcije) u ustavnom poretku Re-
publike Hrvatske ovom se odlukom ne dovodi u pitanje.

Ostaje da se ispita je li nacin na koji je zakonodavac uredio mjeru
(sankciju) propisanu ¢lankom 13. stavkom 3. ZPDD-a razmjeran cilju
koji se njome nastojao postici.

Razmjernost

Ogranicenja i tereti propisani ¢lankom 13. stavkom 3. ZPDD-a su
visestruki.

Prvo, za vrijeme dok se ne objavi ponuda za preuzimanje, osobe
koje su obvezne dati ponudu za preuzimanje ne mogu iz dionica cilj-
nog drustva kojima raspolazu ostvariti pravo glasa (primjerice, prema
¢lanku 13. stavku 3. toc¢ki 1. ZPDD-a takve osobe ne mogu ostvariva-
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ti pravo glasa iz dionica ciljnog drustva kojima raspolazu ukoliko ne
podnesu unutar zakonskog roka zahtjev za odobrenje objavljivanja po-
nude za preuzimanje, i to od dana kad su dosli u zakasnjenje do dana
izvr$enja te svoje obveze).

Istodobno, medutim, te su dionice po sili zakona extra commerci-
um. Naime, zbog ¢injenice da je ovlastenik prava na njima pod obvezom
davanja ponude za preuzimanje dionickog drustva, nastupa zakonska
zabrana predvidena ¢lankom 40. stavkom 2. ZPDD-a. Sistemskim tu-
macenjem ¢lanka 40. ZPDD-a proizlazi, a to potvrduje i praksa, da za-
kon zabranjuje takvom dionic¢aru da dionice ciljnog drustva, neovisno
o nacinu i vremenu stjecanja, na bilo koji nacin “otpusta” ili se obvezuje
da ¢e ih “otpustiti” Dakle, ovlasteniku prava na dionicama zabranjuje se
da tim dionicama raspolaze sve do isteka roka trajanja ponude. Time se
onemogucuje ponuditelja da otudenjem dionica padne ispod kontrol-
nog praga, da prodajom dionica stekne odredena financijska sredstva, a
istovremeno ga se prisiljava da zadrzi status dionic¢ara i sukladno tome
trpi odluke preostalih dionicara na koje ne moze neposredno utjecati.
Takvo je ogranicenje znacajno, tim vise jer se vezuje uz trenutak isteka
roka trajanja ponude koji je neizvjestan. Nije, naime, izvjesno kada ce
taj trenutak nastupiti i hoce li uopée nastupiti (ovo posljednje uzrokuje
¢injenica da za samu objavu, ali i za podnosenje ponude na odobrenje
HANFI opcenito, ponuditelj redovito mora raspolagati znacajnim fi-
nancijskim sredstvima bez kojih nije moguce ishoditi odobrenje ponude
koje prethodi objavi - v. to¢ku 24. obrazlozenja ove odluke).

Tredi teret koji je nametnut ponuditelju javlja se u obliku prekrsajne
sankcije iz ¢lanka 59. ZPDD-a.

Konac¢no, poseban teret predstavljaju i tuzbe ostalih dionicara na
temelju ¢lanka 49. ZPDD-a, koji glasi:

“Clanak 49.

Ako ponuditelj ne objavi ponudu za preuzimanje, pod uvjetima i na
nacin iz ovoga Zakona, svaki dionicar ciljnog drustva moze putem mje-
sno nadleznog trgovackog suda zahtijevati obavezno sklapanje ugovora
o prodaji dionica, pod uvjetima pod kojima je morala biti objavljena
ponuda za preuzimanje.”
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Ustavni sud zavrsno ocjenjuje da je, unato¢ legitimnom cilju ¢lanka
13. stavka 3. ZPDD-a, ravnoteza izmedu zastite dioni¢ara s manjin-
skim udjelima i mogucih posljedica do kojih moze dovesti gubitak pra-
va glasa ponuditelja i osoba koje s njim zajednicki djeluju u skupstini
ciljnog drustva bitno narusena. S obzirom na propisana pravila, vise
se moze govoriti o pogodovanju dioni¢arima s manjinskim udjelima
nego o njihovoj zastiti, do ¢ega ponajvise dovodi ¢injenica da se izvrse-
nje samog preuzimanja, uz posljedice do kojih takvo “prisilno” preuzi-
manje moze dovesti na strani ponuditelja, provodi unutar manjkavog
zakonskog okvira koji je nuzno unaprijediti odgovaraju¢im zastitnim,
kontrolnim i vremenskim mehanizmima.

Zakonski okvir, da bi bio ustavnopravno prihvatljiv, mora osigu-
rati da mjera (sankcija) propisana ¢lankom 13. stavkom 3. ZPDD-a
ostane ucinkovita i odvracajuca, ali istodobno i razmjerna legitimnom
cilju koji se nastoji postici (zastiti dionicara s manjinskim udjelima),
vremenski odredenog trajanja, uredena tako da sprije¢i pravnu nesi-
gurnost i neizvjesnost, osigura brzo rjesavanje nastale situacije u dio-
nickom drustvu te sprijeci dionicare s manjinskim udjelima da zloupo-
rabom nastale situacije utje¢u na promjenu dionicarske strukture.

Zbog toga clanak 13. stavak 3. ZPDD-a ne zadovoljava ni zahtjeve
koji za pravnu normu proizlaze iz ¢lanka 3. Ustava (vladavina prava),
a rjesenja koja su u njemu sadrzana ne osiguravaju prikladan norma-
tivni okvir za ogranic¢enje poduzetnicke slobode iz ¢lanka 49. stavka 1.
Ustava u smislu ¢lanaka 16. i 50. stavka 2. Ustava.

Jezik u pravu

Vazan element vladavine prava jest i jezik u pravu. Osobito u sadas-
njem trenutku kada je Hrvatska usla u Europsku uniju i kada u svoj
pravni sustav preuzima ogroman broj pravnih normi u ¢ijem donose-
nju nije sudjelovala. Moglo bi se re¢i da je rije¢ o oktroiranom pravu.

Kroz neke konkretne primjere moze se vidjeti kako losa upotreba
jezika moze pravnu normu ili njezinu primjenu uciniti nejasnom.

Primjerice, prof. dr. znanosti Marko Petrak, sa katedre za Rimsko
pravo Sveucilista u Zagrebu u svom ¢lanku “Tus commune” i “Europski
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pravni jezik” govori o nacelu “superficijes solo cedit” koje je u Opstem
imovinskom zakoniku za Crnu Goru Bogisi¢ preveo “Cija zemlja toga
i dvori, ¢ija njiva toga i usjev”. Isti institut u ¢clanku 9. stavku 3. zadrzao
je Zakon o vlasnistvu i drugim stvarnim pravima.

Stavak 3. glasi:

“Sto je na povrsini zemlje, iznad ili ispod nje izgradeno a namijenjeno
je da tamo trajno ostane, ili je u nekretninu uradeno, dogradeno, na njoj
dogradeno ili bili kako s njom drukcije trajno spojena, dio je te nekretni-
ne sve dok se od nje ne odvoji.”

Poseban problem je osim neprikladnog jezicnog izric¢aja preveliki
naslovi propisa, konfuzne i nepretocene recenice i napose ropska upo-
treba tudica. Skolski je primjer za ovakvo uredivanje Zakon o trzistu
kapitala u ¢lanku 483. stavcima 1. i 2. kojim se ureduje rad agencije.

Stavak 1. ovog ¢lanka ima 149 rijeci i sastoji se od jedne recenice, a
stavak 2. ima 151 rijec.

Clanak 483. stavak 1. glasi:

“Agencija, na temelju sporazuma sklopljenih u svrhu nadzora nad
primjenom obveza i zabrana iz clanaka od 450. do 487. ovog Zakona
i odgovarajucih obveza i zabrana u propisima trecih drzava, pruza po-
mo¢ i suraduje s nadleznim tijelima tre¢ih drZava, osobito u podrucju
razmjene informacija i suradnje u nadzornim i istraznim aktivnostima,
i to kako u odnosu na aktivnosti koje se provode na podrucju Republike
Hrvatske ili izvan njega u odnosu na financijske instrumente uvrstene na
uredenom trzistu u Republici Hrvatskoj ili za koje je podnesen zahtjev
za uvrstenje, tako i u odnosu na aktivnosti koje se provode na podruc-
ju Republike Hrvatske u odnosu na financijske instrumente uvrstene na
uredenom trZistu u tre¢im drzavama ili za koje je podnesen zahtjev za
uvrstenje na to uredeno trZiste kao i na financijske instrumente uvrstene
na drugo trZiste razlicito od tog uredenog trzista, a na koje se trZiste pri-
mjenjuju istovjetne zabrane i obveze.”

Clanak 483. stavak 2. glasi:

“Agencija, na temelju odredbi ove Glave Zakona, u svrhu nadzora nad
primjenom obveza i zabrana iz clanaka od 450. do 487. ovog Zakona i
odgovarajucih obveza i zabrana u propisima drZava Clanica, pruzZa po-
moc i suraduje s nadleznim tijelima drZava clanica, osobito u podrucju
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razmjene informacija i suradnje u nadzornim i istraznim aktivnostima,
i to kako u odnosu na aktivnosti koje se provode na podrucju Republike
Hrvatske ili izvan njega u odnosu na financijske instrumente, uvrstene
na uredenom trzistu u Republici Hrvatskoj ili za koje je podnesen zahtjev
za uvrstenje, tako i u odnosu na aktivnosti koje se provode na podrucju
Republike Hrvatske u odnosu na financijske instrumente, uvrstene na
uredenom trzistu u drZavi clanici ili za koje je podnesen zahtjev za uvr-
Stenje na to uredeno trZiste, kao i na financijske instrumente uvrstene na
drugo trZiste razlicito od tog uredenog trZista, a na koje se trziste primje-
njuju istovjetne zabrane i obveze.”

U pravnoj praksi takoder je ¢esta neadekvatna upotreba jezika, pri-
mjerice sud cesto svojim presudama upotrebljava konstataciju “sud
je poklonio vjeru svjedoku”. Naime, pokloniti znaci uciniti da stogod
promijeni vlasnika bez nov¢ane naknade, prepustiti stodrugo nekome
u vlasnis$tvo ili dati kome $to bez zasluge, darovati.

Sud, naime, nikome nista ne poklanja niti smije pokloniti, a osobito
ne poklanja vjeru, ovo ne zbog religijskog znacenja rijec¢i vjere nego
stoga §to ovakvo kori$tenje termina upucuje na pristranost suda.
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