














M. Stankovi¢: Sest decenija Osnovnog zakona SR Nemacke

izvr§eno viSe od polovine od ukupnog broja intervencija u tekst Osnovnog za-
kona.

Sve promene u€injene u tekstu Osnovnog zakona mogu se razvrstati u ¢eti-
11 grupe: promene osnovnih ustavnih nacela, promene normi o ljudskim pravima,
promene u oblasti ogranizacije vlasti i promene u oblasti federalnih odnosa.

3. Dva fundamentalna principa nemackog Osnovnog zakona, koja su propi-
sana ¢lanovima 1. 1 20. i ¢ija je nepromenljivost garantovana ¢lanom 79. Osnov-
nog zakona, nisu do danas pretrpela gotovo nikakve intervencije. Prvi princip,
zastita ljudskog dostojanstva, zadrzao je svoju izvornu formulaciju, dok je ¢lanu
20, koji je definisao SR Nemacku kao demokratsku i socijalnu saveznu drzavu,
propisao naéelo narodne suverenosti, kao i vezanost zakonodavca ustavom, a eg-
zekutive i sudstva zakonima i drugim propisima, pridodata i odredba po kojoj
»ako druga pomoc nije moguda, svi Nemci imaju pravo na otpor svakom ko po-
kusa da ukine ustavni poredak SR Nemacke«. Norma o pravu na otpor unesena je
u ustavni tekst u okviru ustavne reforme od 1968. godine. Kona¢no, nakon Zuéne
javne debate i uz mnogo kontroverzi, 1994. godine je novim ¢lanom 20a pred-
videna obaveza drzave da §titi Zivotnu sredinu »i to donoSenjem zakona i spro-
vodenjem mera iz zakona i drugih propisa od strane izvr$ne i sudske vlasti«.6

4. Druga grupa izmena Osnovnog zakona Nemacke odnosi se na osnovna
prava. Premda za Sest decenija nije uvedeno nijedno potpuno novo pravo, neka
od postojecih prava bila su predmet ustavnih revizija, pri ¢emu je njihov domasaj
u nekim slu¢ajevima pro§irivan, a u nekima suZavan. Dobar primer pro§irenja
domasaja prava predstavlja slucaj ¢lana 3. Ustava, kojim je propisana jednakost
pred zakonom i ravnopravnost polova. Naime, u okviru ustavne reforme od 1994.
godine, opseg navedenih prava pro§iren je obavezom drzave da unapreduje stvar-
no ostvarivanje ravnopravnosti Zena i mus$karaca i zabranom diskriminacije zbog
fizickih nedostataka (invaliditeta). Suprotan slu¢aj, ograni¢avanja osnovnih pra-
va, dogodio se godinu dana ranije, kada je, nakon duge rasprave, u velikoj meri
suZeno pravo na azil (¢lan 16a Osnovnog zakona). Osim toga, jedan vid suzava-
nja osnovnih prava predstavlja i ustavno prosirivanje nadleznosti parlamenta da
zakonom ograni¢i tajnost pisama, poStanskih posiljki i telefonskih razgovora
(¢lan 10. OZ) i nepovredivost stana (¢lan 13. OZ). Prva moguénost uvedena je
1968, a druga tri decenije kasnije, 1998. godine. Obe ustavne izmene su ospora-
vane pred Saveznim ustavnim sudom Nemacke, ali ih je on ipak proglasio ustav-
nim.” Ograni¢enjem osnovnih prava smatra se predvidanje moguénosti ekstra-

6 Uporediti: D. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Changex..., 34.

7 D. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 35.
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dicije u okviru Evropske unije, koja je uvedena 2000. godine, dok izmena ¢lana
12a Osnovnog zakona, kojom je omoguceno Zenama da sluZe vojsku, ima dvoja-
ku prirodu — predstavlja istovremeno i pro§irenje i suZenje osnovnih prava.®

5. Ogromna vec¢ina dosada$njih izmena i dopuna ustava bila je vezana za
sistem vlasti i drzavno uredenje Savezne Republike Nemacke. Prve dve dopune
ustava iz domena organizacije vlasti regulisale su pitanja iz sfere odbrane, koja je
ustavotvorac, imajuci u vidu da je Nemacka nakon Drugog svetskog rata razo-
ruzana i okupirana od strane SAD, Velike Britanije i Francuske, ostavio nereguli-
sanim. Prva grupa dopuna je u¢injena 1956, nakon odluke da Nemacka ponovo
osnuje sopstvenu vojsku, i odnosila se na ratno stanje i vojne snage, dok je druga
grupa dopuna usvojena 1968. godine, za vreme prve velike koalicije, a njome su
regulisana tzv. stanja nuzde. Obe grupe dopuna izr§ene su sa velikom oprezom —
prva zato §to je postojao strah da ¢e osnivanje vojske Zapadne Nemacke »cemen-
tirati« tada postojeéu podelu na dve nemacke drzave ili ¢ak dovesti do nemacko-
nemackog rata, a druga zbog loSeg iskustva Vajmarske Nemacke, u kojoj su
upravo nadleznosti egzekutive u stanjima nuzde posluZile kao pravni osnov za
postepeno uvodenje autoritarnog sistema vlasti.

Kad je re¢ o sistemu vlasti i drzavnom uredenju, Cetiri ustavne revizije se
mogu okarakterisati kao kljuéne. U okviru prve, koja je sprovedena 1968. i 1969.
godine, izvrSena je reforma federalnih odnosa izmedu federacije i zemalja, na-
rocito u oblasti finansija. »Ona je transformisala originalni dvojni federalizam u
kooperativni federalizam.«® U okviru ove reforme je unekoliko izmenjena orga-
nizacija sudova, kao i nadleznosti Saveznog ustavnog suda (najvaznija novina je
bila $to je ustavna Zalba postala ustavna kategorija, jer je od 1951. do tog mo-
menta bila regulisana samo zakonom).!'® Druga reforma izvrSena je nakon $to je
do$lo do nemackog ujedinjenja 1990. godine, taénije do pripajanja isto¢none-
mackih zemalja Saveznoj Republici Nemackoj. Nove ustavne odredbe bile su
nuzne da bi se prisajedinjenje valjano izvr§ilo. Ipak, centralno mesto u okviru
ove reforme imala je ustavna odredba koja se nije ticala integracije isto¢none-
mackih teritorija u SR Nemacku, veé evropske integracije nemacke federacije.
To je ¢uveni ¢lan 23. Osnovnog zakona, koji propisuje uslove pod kojima Ne-
macka moZe da preduzima dalje korake u integraciji u Evropsku uniju, kao i
nacin donoSenja odluka u vezi sa pitanjima koja se ticu Evropske unije. Zbog
svoje sadrzine, ovaj ¢lan nemackog federalnog ustava se u Zargonu naziva »ev-

8 H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 56.
 D. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 35.

10 Opsirnije o ovoj reformi pogledati: H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the
Grundgesetz«..., 59.

966



M. Stankovi¢: Sest decenija Osnovnog zakona SR Nemacke

ropskim ¢lanom«.!' Naredni, treci veliki »paket« ustavnih izmena i dopuna usle-
dio je izmedu 1992. i 1994. godine. »On moZe biti shvacen kao supstitut za novi
ustavni akt koji je ¢lan 146. u svom izvornom obliku obeéavao za istorijski mo-
menat ujedinjenja — ali to obecanje vedina zapadnonemackih politi¢ara nije bila
voljna da odrzi.«'? Izmedu ostalog, ovom reformom su ponovo obuhvacene nad-
leznosti Saveznog ustavnog suda, kao i saobracaj i telekomunikacije. Kona¢no,
poslednji talas reformi, preteZzno u domenu federalnih odnosa, dogodio se za vre-
me druge velike koalicije 2006. godine, da bi tokom 2009. bio upotpunjen refor-
mama finansijskog sistema.'> Osim &etiri navedene »kljuéne« reforme, bilo je i
mnogo sitnijih intervencija u ustavni tekst, kao na primer 1975. godine, kada je
ustanovljen Komitet za peticije Bundestaga ili 1983, kada su usvojene norme o
politi¢kim strankama.'4

6. Dakle, najveci broj dosada$njih izmena i dopuna Osnovnog zakona regu-
lisao je odnose izmecu federacije i federalnih jedinica (zemalja), §to je potpuno
razumljivo ako se ima u vidu evolutivna priroda federalnog oblika drzavnog
uredenja. Federalizam je, kao $to je poznato, dinami¢an proces u kojem je prisut-
no stalno delovanje dezintegrativnih (centrifugalnih) i integrativnih (centripetal-
nih) tendencija. Ukoliko nove pojave u sferi federalnih odnosa nije mogude
apsorbovati tumaéenjem postojecih ustavnih odredaba, revizija federalnog ustava
postaje neizbezna. Na taj nacin se omogucava da ustavni tekst verno odrazava
odnose koji postoje u federaciji.

Kada je re¢ o SR Nemackoj, intervencije su, kao §to je uobicajeno, uglav-
nom bile usmerene na ustavne odredbe o raspodeli nadleZznosti, koje inace preds-
tavljaju temeljne norme svakog federalnog uredenja.' Inace, raspodela funkcija
izmedu federalnog centra i federalnih jedinica bila je jedna od glavnih nedoumi-
ca jo§ prilikom donoSenja nemackog ustava, jer su velike sile, medu kojima su

i Zanimljivo je da i druge dve federalno uredene drzave ¢lanice Evropske unije, Austrija i
Belgija, imaju tzv. »evropske ¢lanove« u svojim ustavima (¢lan 23e Ustava Austrije i ¢lan 168. Us-
tava Belgije). Ti ¢lanovi prvenstveno obezbeduju adekvatno sudelovanje federalnih jedinica u do-
nosenju odluka u okviru organa Unije.

12 D. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 36. Ipak, zanimljivo je po-
menuti da je u Nemackoj ipak postojao jedan pokusaj totalne revizije Osnovnog zakona. Naime,
Bundestag je 1970. godine formirao komisiju koja je trebalo da sa¢ini predlog, ali kada je Sest go-
dina kasnije ona to i u¢inila, vise nije bilo politicke volje da se donese novi federalni ustav.

B h Rottleuthner, » The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 58.

14 Pogledati: H. Rottleuthner, » The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 57.

15U tom simslu: Francis Delpérée, Le droit constitutionnel de la Belgique, Bruxelles—Pa-
ris, 2000, 584. »Osnovni problemi federalizma, i svake federacije za sebe, prelamaju se, kao u fo-
kusu, u problemu raspodele funkcija.« (Miodrag Jovi¢ié, Veliki ustavni sistemi — elementi za jedno
uporedno ustavno pravo, Beograd, 1984, 362).
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prednjadile Velika Britanija i Francuska (koje, uzgred, nemaju nikakvih elemena-
ta federalizma u sopstvenim ustavnim sistemima), zagovarale ja¢anje poloZaja
nemackih zemalja i suZzavanje nadleZnosti federacije i vr$ile veliki pritisak na us-
tavotvorce u tom smislu. Njihov cilj je bio o¢igledan — §to veca decentralizacija
radi onemogucavanja ponovnog razvitka jake nemacke drzave.

No, uprkos tome §to su postojali spoljni pritisci da se federacija §to vise de-
centralizuje, evolucija nemackog federalnog koncepta se odvijala u sasvim sup-
rotnom smeru. Naime, federalni model koji je kreiran u momentu donoSenja
ustava je veoma brzo postao prepreka drus§tvenom i ekonomskom razvitku. »Ra-
pidan ekonomski oporavak i tehnolo$ki napredak rezultirali su umnoZavanjem
problema koji nisu mogli biti re$eni u uskom okviru zemalja, veé su zahtevali na-
cionalna (pa ¢ak i internacionalna) re$enja.«!¢ Zanimljivo je da je ¢ak i u oblasti-
ma koje nisu u nadleZnosti centralne vlade nedvosmisleno pokazan interes da se
postigne uniformnost pravnih propisa, kako bi se obezbedili jednaki uslovi Zivota
na celokupnoj teritoriji nemacke federacije. Stoga je ¢ak i pre velike ustavne re-
forme od 1968. godine doslo do fakticke promene nemacke federalne strukture,
prevashodno zbog toga $to je federalni parlament koristio mogucnosti donosenja
zakona u oblasti konkurentnih nadleZnosti. Zatim, delokrug federalnog centra je
pro§iren veoma znacajnim nadleZznostima, kao §to su recimo dono$enje propisa u
oblastima atomske energije i zaStite ¢ovekove okoline. Osim toga, federacija je
pocela sve viSe da finansira vrienje odredenih funkcija zemalja, vr8eci posredan
uticaj na njih. Konac¢no, i zemlje su pocele da zakljuuju medusobne sporazume
o uskladivanju zakonodavstava i administracija, a najbolji primer njihove sarad-
nje bila su prosvetna pitanja. Svi navedeni faktori doveli su do postepene centra-
lizacije nemackog federalizma, §to je bilo potpuno u skladu sa tada$njim trendom
jaCanja funkcija federacije, odnosno »slabljenja federalnog nacela po sadrzaju«.!”

Neposredan povod za reformu federalnog sistema predstavljala je finansijs-
ka kriza koja je zadesila Nemacku 1966. godine i koja je bila glavni razlog za
formiranje prve velike koalicije. Analize su pokazale da je za izlazak iz krize ne-
ophodna bliskija saradnja i koordinacija svih nivoa vlasti, a za to je bila potrebna
reforma federalnog sistema. »Zemlje su se odrekle znac¢ajnog dela svoje nazavis-
nosti i 1969. prihvatile veliki broj ustavnih amandmana koji su uveli kooperativ-
nije forme vlasti.«'® Najznacajnija novina bila je §to su zemlje izgubile
finansijsku autonomiju i dobile obavezu da uskladuju budZete, kako medusobno
tako i sa federacijom. Pored toga, uvedena je i nova kategorija tzv. zajedni¢kih

16 D. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change..., 36.

17 Miodrag Jovi¢i¢, Savremeni federalizam, Beograd, 1973, 201-217; Jovan Stefanovié,
Sirenje federalizma i njegovo uporedno slabljenje po sadrzaju, Sarajevo, 1954, 43.

18 p, Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 37.
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nadleznosti federacije i zemalja, jer su planirana povecanja javnih investicija pre-
vazilazila finanskijske moguénosti zemalja.!”

Ali, povecanje nadleZnosti federacije ublaZeno je ¢injenicom da je za veliki
broj federalnih zakona neophodna saglasnost gornjeg doma nemackog federalnog
parlamenta, Bundesrata. Nakon ustavne reforme od 1969. godine, »gotovo dve
tre¢ine od ukupnog broja federalnih zakona je zavisilo od pristanka Bundesra-
ta.«?® To je, s jedne strane, povecalo uticaj federalnih jedinica u oblasti federal-
nog zakonodavstva, a, s druge, izazvalo probleme u periodima kada su razli¢ite
politi¢ke grupacije imale veéinu u donjem i gornjem domu saveznog parlamenta.
Zbog toga je doslo do ozbiljnih problema u funkcionisanju nemacke demokratije,
pa su obe velike politi¢ke stranke Eesto izrazavale nezadovoljstvo. Ovo je, inade,
jedan od retkih slu¢ajeva da je problem u funkcionisanju nemacke federalne
drzave bio direktno uzrokovan ustavnim re§enjem.

No, iako je problem na prvi pogled bio lako refiv, s obzirom na to da su
njegovi razlozi lezali u pisanim normama koje su podloZzne izmenama, na njego-
vo reSavanje se ¢ekalo vise od tri decenije. Godine 2001. je konstatovano da su
velike nadleZnosti Bundesrata i §irok krug poslova u zajedno¢koj nadleznosti fe-
deracije i zemalja glavni uzroci nedovoljne efikasnosti nemackog federalnog sis-
tema. Ipak, odgovarajuée reSenje je bilo teSko pronaéi. Naime, nemacke zemlje
su trazile kompenzaciju za svaku nadleznost koja bi eventualno bila oduzeta
Bundesratu. »Resenje je pronadeno u novoj vrsti zakonodavstva za koje vise nije
bila potrebna saglasnost Bundesrata, ali su, u zamenu za taj gubitak, zemlje ov-
lagéene da odstupaju od federalnih zakona.«?' Osim toga, pristanak Bundesrata je
uvek obavezan prilikom donoSenja federalnih zakona koji se odnose na poloZaj
zemalja 1 zakona kojima se zemljama namecéu obaveze za ¢ije su ispunjavanje ne-
ophodna finansijska sredstva. Ovo re$enje je preto¢eno u norme tek za vreme
druge velike koalicije (2005-2009), pa se promene u nemackom federalnom sis-
temu jo§ uvek ne mogu sa sigurno$éu oceniti, ali postoje mi$ljenja da i nova
re$enja obiluju manjkavostima.

Vazno je pomenuti da je u okviru poslednje velike ustavne reforme 2006.
godine definisan i polozaj Berlina kao glavnog grada SR Nemacke. To je, razu-
me se, uc¢injeno u skladu sa evropskom tradicijom organizovanja federalnog pod-
ru¢ja, prema kojoj se celokupna teritorija federacije sastoji od federalnih jedinica
(tzv. obiéni federalni sastav)??, pa glavni grad federacije nema status federalnog
distrikta.

19 H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 59—60.
20 p, Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 37.

21 p. Grimm, »The Basic Law at 60 — Identity and Change«..., 38.

2y, Rottleuthner, » The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 379.
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Na kraju, potrebno je jo§ jedanput naglasiti da su se tokom $ezdesetogo-
di$njeg vazenja nemackog Osnovnog zakona, kao i u drugim federacijama, s vre-
mena na vreme pojavljivale nove nadleznosti, koje su bile pre svega posledica
tehnoloskog i druStvenog napretka. U federacijama se problem novonastalih
drzavnih funkcija obi¢no re$ava tzv. pretpostavkom nadleznosti. Medutim, u
vecini federalnih drZzava, kao i u Nemackoj, pretpostavka nadleZnosti je izvedena
u korist federalnih jedinica,?® ali je ponekad neophodno da pojedine novonastale
nadleznosti pripadnu federalnom centru ili da budu u meSovitoj nadleznosti fede-
racije i federalnih jedinica. U takvim slu¢ajevima neophodne su izmene i dopune
federalnog ustava, §to se u Nemackoj dogadalo u velikom broju slu¢ajeva. Tako
je, recimo, regulisana oblast nuklearne energije (1959. i 2006. godine), vazdus$ni
saobradaj (1961), pitanja u vezi sa eksplozivom (1976), genetski inZenjering
(1994. 1 2006), medunarodni terorizam (2006), zastita Zivotinja (1971, 1972. i
2002), zastita Covekove okoline (1972), materija iz domena visokog obrazovanja
(1969. i 2006) itd. Takode, razvitak Evropske unije i evropskog prava iziskivao
je izvesne modifikacije nemackog saveznog ustava u poslednjih nekoliko godina,
a narocito tokom 2006. i 2008. godine.

7. Zanimljivo je da se ustavne reforme sprovedene devedesetih godina
proslog veka uglavnom nisu neposredno odnosile na nemacko ujedinjenje.?* Nai-
me, samo su 1990. izvr§ene neznatne izmene preambule Osnovnog zakona i pet
¢lanova Osnovnog zakona? kojima je omogucena nesmetana primena saveznog
ustava nakon integracije novih federalnih jedinica. Za funkcionisanje federalnog
sistema je bila narodito znac¢ajna izmena ¢lana 51, stav 2, Osnovnog zakona, koja
se odnosi na sastav Bundesrata, jer je predvideno da broj predstavnika zemalja u
fornjem domu federalnog parlamenta bude izmedu tri i $est, umesto dotadasnjih
tri i pet. Nasuprot tome, ustavne promene izvr§ene u periodu izmedu 1992. i
1994. godine nisu se ticale funkcionisanja federacije nakon integracije isto¢nih
nemackih zemalja. 1zuzetak od toga je jedino ¢lan 118a, kojim je predvidena re-
organizacija federalnog podru¢ja u zemljama Berlin i Brandenburg, a koji je do-
nesen po ugledu na ¢lan 118, kojim je pedesetih godina izvr§ena poznata
reorganizacija Baden—Virtemberskih oblasti.

Reforma od 1992. godine je obuhvatila vazdu$ni saobracdaj i predvidela pri-
menu evropskih regulativa i na nemacke zemlje, a 1993. godine je regulisano
pravo na azil (¢lan 16a) i Zelezni¢ki saobracaj. Ustavna revizija od 1994. godine

2 R. Markovié, Ustavno pravo i politicke institucije..., 385-386.
il Rottleuthner, » The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 55.
3 To su ¢lanovi: 23, 51, 135a, 143. i 146.
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je uredila najSiri krug pitanja: reorganizaciju poste i telekomunikacija, pro§irila
ustavno pravo na jednakost (¢lan 3), uvela obavezu drzave da §titi Zivotnu sredi-
nu (¢lan 20a) i neke novine u zakonodavni postupak.?

S obzirom da je Osnovni zakon nakon nemackog ujedinjenja pretrpeo mini-
malne izmene i dopune, sam po sebi se namece zakljucak da je taj tekst, nalik
Ustavu SAD od 1787, bio dovoljno fleksibilan da bez velikih poteSkoéa ostane
konstitutivni akt i nakon znacajnog pro§irenja federalne teritorije.

8. Sumarno posmatrano, uprkos brojnim i relativno ¢estim izmenama i do-
punama, tekst nemackog Osnovnog zakona je u nedovoljnoj meri prilagodavan
drustvenim promenama, zbog ¢ega je Rotleutner zakljuéio da su »promene Os-
novnog zakona veoma slab, ¢ak nedovoljan, pokazatelj aktuelnog razvitka ne-
mackog drustva.«?’ No, mora se imati u vidu da je, ovim putem formalnih
izmena i dopuna, nemacki Osnovni zakon menjan i dopunjavan i interpretativnim
odlukama Saveznog ustavnog suda, kao i propisima Evropske unije.?® Narogito je
Savezni ustavni sud (Bundesverfassungsgericht) imao zna¢ajnu ulogu u procesu
prilagodavanja ustavnog poretka dru$tvenom razvitku, a neki od najvaZnijih sis-
temskih problema sa kojima se on susretao su: pravno naslede iz nacisti¢kog pe-
rioda, definisanje poloZaja vojske u kontekstu hladnog rata, evropske integracije i
stvaranje Evropske unije, politika prema istoku (Ostpolitik), ubrzan ekonomski
razvoj, nemacko ujedinjenje, kao 1 unutra$nja bezbednost (innere Sicherheit). S
obzirom da je Savezni ustavni sud mnogo lakse izlazio na kraj s problemima ne-
go ustavotvotvorac, neminovno proizlazi zaklju¢ak da njegove odluke prikazuju
mnogo bolju sliku nemackog dru$tveno-istorijskog napretka nego sdm Osnovni
zakon.?® No, analiza tog, ustavnosudskog vida prilagodavanja Osnovnog zakona
drustvenom progresu iziskivala bi mnogo prostora i prevazi§la bi okvire ovoga
rada.

Sezdeset godina nakon §to je Osnovni zakon donesen, nemacka federacija,
u ¢ijem se sastavu veé dve decenije nalaze i isto¢ne zemlje, suo¢ena je sa novim
izazovima. Trenutno je najveci medu njima nesporno onaj koji se odnosi na inte-
graciju nemacke federalne drzave u Evropsku uniju, zajednicu drzava koja vre-
menom i sama dobija sve viSe obelezja federacije. Medutim, i u tom procesu

26 Opsirnije: H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 56.

27 H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«..., 60. Na drugom
mestu isti autor upotrebljava metaforu »mutno ogledalo«. (Isto, 64)

B psirnije o izmenama Osnovnog zakona putem evropskog prava pogledati: D. Grimm,
»The Basic Law at 60 — Identity and Changex..., 44—46.

29 U tom smislu i: H. Rottleuthner, »The Basic Law at 60 — Reading the Grundgesetz«...,
63-64; B. Zypries, »The Basic Law at 60 — Politics and the Federal Constitutional Court..., 88-91.
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glavnu re¢ vodi Savezni ustavni sud,’® koji je prethodnih decenija, zahvaljujuéi
pre svega svojim brilijantnim tumadenjima, izrastao u pravog ¢uvara nemacke
ustavnosti i federalizma.

MARKO STANKOVIC, LL.M.,
Assistant, Faculty of Law, Belgrade

SIX DECADES OF THE BASIC LAW OF GERMANY
— Contribution to the analysis of German concept
of federalism and rule of law —

Summary

The Basic Law of the Federal Republic of Germany, which officially marked the sixtieth
birthday in 2009, is considered one of the landmarks of German rule of law and modern European
constitutionality. Although it was adopted as a temporary solution, German federal constitution
was kept in force even after joining East German state to FR of Germany in 1990, despite many
pressures and temptations. After six decades of its validity and occasional, carefully planned,
amendments, German constitution provides good example of gradual construction of the
constitutional order. However, according to the prevailing opinion in science, the constitutional text
itself have not sufficiently monitored the development of society, but that problem was
compensated in other ways. Harmonization of the constitution with the social development had a
variety of ways and was done through the formal amendment procedure, interpretations of the
Federal Constitutional Court, but also by the EU law. The subject of analysis in this paper, due to
limited space, were only a formal amendments to the German Basic Law and their impact on the
functioning of the entire constitutional system of the federation.

% Juliane Kokott, »The Basic Law at 60 — From 1949 to 2009: The Basic Law and Supra-
national Integration«, German Law Journal, Vol. 11, No. 1/2010, 112-114.
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MAJA NASTIC

PRINCIP PROPORCIONALNOSTI U PRAKSI
USTAVNIH SUDOVA I EVROPSKOG SUDA
ZA LJUDSKA PRAVA

UuvoD

Zastita ljudskih prava danas se ostvaruje na unutra§njem planu, u postupku
pred nadleZnim drZzavnim organima, i na medunarodnom planu, u postupku pred
medunarodnim pravosudnim i sliénim institucijama. Na toj osnovi mozemo razli-
kovati dva vodeca sistema u zastiti osnovnih prava pojedinaca: ustavno pravo i
pravo ljudskih prava. Terminom »ustavna prava« oznaCavamo prava koja su
zasticena domaéim ustavom, dok terminom »ljudska prava« ozna¢avamo
medunarodno priznata prava. Kako su mnoga prava zasticena na nacionalnom i
na medunarodnom nivou, odnosno istovremeno pripadaju i ustavnim i ljudskim
pravima, za njih Gerlad L. Neuman predlaZe kori§éenje termina »osnovna pra-
va«.! Ako ljudska prava, s jedne strane, i ustavna prava, s druge strane, zamisli-
mo kao dve kruznice, onda bi se osnovnim pravima oznacavala ona prava koja se
javljaju u preseku ovih kruZnica.

lako se zaStita prava ostvaruje u okviru dva odvojena sistema, njih nikako
ne treba potpuno razdvajati i odvojeno posmatrati zbog neizbezne interakcije ko-

Mr Maja Nastié, asistent Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu. Rad je rezultat
istrazivanja na projektu »Pristup pravosudu — instrumenti za implementaciju evropskih standarda u
pravni sistem Republike Srbije« br. 149043D, koji finansira Ministarstvo nauke Republike Srbije.

" Gerald L. Neuman: »Human rights and Constitutional Rights: Harmony and Dissonan-

ce«, Stanford Law Review, Vol. 55, No. 5 (May 2003), p. 1865.
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ja se izmedu njih desava. Nijedan od ovih sistema zastite ljudskih prava nije i ne
moZe biti »autisti¢an« u odnosu na ono §to se deSava u drugom sistemu. Pozitivni
rezultati u zastiti ljudskih prava koji su postignuti u jednom sistemu, nastoje se
ugraditi u drugi sistem i obrnuto. To se veoma dobro moZe videti na principu
proporcionalnosti, kao jednom od krucijalnih principa, kada je u pitanju zastita
ljudskih prava kako na unutra$njem tako i na medunarodnom nivou.

Princip proporcionalnosti ima svoje korene u pravnoj istoriji i moZe se pos-
matrati kao fundamentalni koncept pravde. Stoga, on nalazi svoju primenu ne sa-
mo u oblasti [judskih prava, nego i drugim oblastima prava, kao §to su upotreba
sile, pomorska razgranicenja, eksteritorijalne nadleznosti itd. Stoga, ovaj princip
zauzima zna¢ajno mesto u postupcima pred mnogim medunarodnim sudskim ins-
titucijama: Medunarodnom sudu pravde, Evropskom sudu pravde, Inter-ame-
rickom sudu pravde, Africkoj Komisiji za ljudska prava, Svetskoj trgovinskoj
organizaciji. Princip proporcionalnosti je u primeni i u nacionalnom pravu evrop-
skih zemalja, kao §to su Austrija, Danska, Finska, Nemacka, Gréka, Holandija,
Italija.

Proporcionalnost u svojoj sustini podrazumeva pronalaZenje odgovarajuceg
balansa izmedu razli¢itih suprotstavljenih interesa i kao takav je prepoznat kao
jedan od centralnih principa, koji rukovodi primenu prava i sloboda. Princip pro-
porcionalnosti se tako dobro nastanio u ustavnom pravu, da tvrdnja da je ustavno
pravo zakoradilo u doba balansiranja nije nimalo preterana ili kako to kaze David
Beatty princip proporcionalnosti se sada pojavljuje kao »sustinski, nezaobilazni
deo svakog teksta« i »univerzalni kriterijum ustavnosti«.2 Robert Alexy tvrdi da
je balansiranje »sveprisutno« u pravu i da je u slu¢aju ustavnih prava balansiranje
neizbezno jer »ne postoji drugi racionalan nacin kojim bi razlog ograni¢enja mo-
gao biti stavljen u odnosu na ustavno pravo«.? Princip proporcionalnosti je prin-
cip koji vise od 50 godina predstavlja osnovu ustavne pravde i koji ¢ini osnovu
odluka ustavnih i vrhovnih sudova. Od svog nemackog izvora on se prosirio na
celu Evropu, ukljucujuéi i post-komunisticke drzave Istoéne i Centralne Evrope.
Tako da je do kraja 90-ih godina pro§log veka princip proporcionalnosti prih-
vacen u skoro svakom efikasnom sistemu ustavne pravde, u ¢emu je kljuénu ulo-
gu imao Evropski sud za ljudska prava, i moZzemo reé¢i da proporcionalno
zasnovani koncept prava danas predstavlja jednu od funkcija globalnog konstitu-
cionalizma.

2
p. 162.

David M. Beaty, The Ultimate Rule of Law, New York, Oxford University Press, 2004,

Robert Alexy, »On balancing and Subsumption.« A Strucural Comparison, Ratio Juris,
Vol. 16, Issue 4, p. 436.
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Nacelo proporcionalnosti, iako nije posebno pomenuto u Evropskoj kon-
venciji 1 Protokolima donetim uz nju, nesporno prozima tumadenje Konvencije.
»TraZenje pravi¢ne ravnoteZze izmedu zahteva zajednice i osnovnih prava pojedi-
naca« je prema re¢ima Evropskog suda za ljudska prava »urodeno sistemu Kon-
vencije«.* Ulogu, znacaj i su$tinu principa proporcionalnosti posmatra¢emo kao
sustinski element sistema za$tite ljudskih prava, po¢ev od njegovog nemackog
izvora, preko sistema za$tite prava zasnovanog na Evropskoj konvencije do nje-
gove primene u postupku pred Ustavnim sudom Srbije. To, mozda, najbolje ods-
likava kako jedan nacionalni (nemacki) sistem zastite ljudskih prava utiée na
medunarodni (Evropsku konvenciju), a taj medunarodni dalje uti¢e na druge unu-
traSnje sisteme.

Princip proporcionalnosti u praksi
Saveznog Ustavnog suda Nemacke

Koncept proporcionalnosti se u Nemackoj primenjuje od kraja 50-ih godina
proslog veka, kada je tek ustanovljeni Savezni Ustavni sud bio u prilici da preg-
leda zakone, kojima se ograni¢avaju osnovna prava, ali i odluke upravnih i suds-
kih organa, kada primenjuju takve zakone. Ovaj koncept je stariji od sada
vazeceg nemackog ustava i razvijan je u praksi nemackih upravnih sudova, pre
svega Pruskog Oberverwaltungsgericht, jo§ krajem 19. veka. Princip proporcio-
nalnosti tada je primenjivan u odnosu na policijske mere povodom povrede indi-
vidualnih sloboda u slu¢ajevima kada je zakon davao policiji diskreciono pravo
ili gde su aktivnosti policije bile definisane na priliéno nejasan naéin. Ovde je
princip proporcionalnosti sluzio kao dodatno ograniéenje za policijske akcije. Za
preduzete akcije bila je potrebna dozvoljena svrha, ali se i sprovodila analiza da
li se isti cilj mogao posti¢i manje nametljivim, odnosno manje invanzivnim me-
rama. Prema Osnovnom zakonu, usvojenom 1949. godine, Savezni Ustavni sud
Nemacke je ubrzo zapoceo transfer ovog koncepta u ustavno pravo i u pogledu
zakona kojima se ograni¢avaju osnovna prava. Prva odluka u kojoj je pomenut
princip proporcionalnosti odnosi se na izborni zakon drzave Severne Rajne Ve-
stfalije’. U svojim prvim odlukama Sud nije objasnio zas§to Osnovni zakon zahte-
va da ograni¢enje prava bude srazmerno, niti je precizirao kako ovaj princip
funkcioni$e. Prvo detaljno objasnjenje ovog principa, onoga §ta on sadrzi i ¢emu

4 Videti npr. presuda od 29. novembra 1988, Brogan and Others; A—145, B. Str. 27, presu-

da od 7. jula 1989, Soering A 161, sr. 35
> BVerfGE 3,383, at 399 (1954).
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sluzi, dato je u odluci koja se odnosi na slobodu profesije iz ¢lana 12 Osnovnog
zakona®. Ovde se princip proporcionalnosti pojavljuje kao alat koji moze da po-
mogne Sudu da se nosi sa pote§koc¢ama, koje su uzrokovane neobi¢nim jezikom
¢lana 12. U kasnijoj odluci, koja se takode odnosila na ¢lan 12, test proporcional-
nosti je kao i u odluci Pharmacy, opisan kao »rezultat stroge primene opSteg
principa proporcionalnosti kada zajedni¢ko dobro zahteva kr§enje slobode profe-
sije«. Sud je prepoznao primenljivost ovog principa na sve sluéajeve gde su pov-
redena osnovna prava povodom sluéaja koji se odnosio na pravo fizi¢kog
integriteta iz ¢lana 2 st. 2. Ustava (1963). Kasnije, Sud je objasnio i osnov prime-
ne ovog principa i naveo da on sledi iz principa pravne drzave (Rechstaatprin-
zip), garantovane ¢lanom 20 Osnovnog zakona, ali i iz suStine osnovnih prava,
koja su izraz opsteg zahteva gradana za slobodom u odnosu na drzavu i koja mo-
gu biti ograni¢ena od strane javne vlasti samo onoliko koliko je to apsolutno ne-
ophodno da bi se zastitio javni interes. Ipak, Savezni Ustavni sud nikada nije
elaborirao kako ovaj princip proizilazi iz principa vladavine prava ili sustine os-
novnih prava. Razlog tome mozZe biti taj §to u prvim godinama pozivanja na ovaj
princip Ustavni sud nije bio svestan istaknute uloge koju ée ovaj princip igrati u
buduénosti, tako da se samo pozivao na njega bez posebnog objasnjavanja njego-
ve sustine. Kasnije, kada su se okolnosti promenile, ovaj princip je ve¢ bio uspo-
stavljen i dugo primenjivan da se ¢inilo nepotrebnim da se posebno obrazlaze.”
To, medutim, nije predstavljalo smetnju da princip proporcionalnosti zadobije
status ustavnog principa u nemackom pravnom poretku.

Nemacki Osnovni zakon sadrzi nekoliko osiguranja, koja se primenjuju u
pogledu ograni¢enja osnovnih prava, od kojih su najvaznija pravila iz ¢lana 19
Osnovnog zakona, kojim su postavljena materijalna i formalna pravila za
sadrzajno odredivanje i ograni¢enje osnovnih prava i koja vezuju i zakonodavca.
Clan 19 stav 1 Osnovnog zakona odreduje da zakon koji ograni¢ava osnovna pra-
va mora biti opsti zakon, i ne sme vaziti za pojedinacéni slucaj. To se odnosi na
zabranu tzv. individualnih zakona. Clan 19 stav 2 zahteva da se imenuje osnovno
pravo koje se ograni¢ava pozivanjem na odgovarajucu odredbu ustava, pri ¢emu,
osnovno pravo, ni u kom slué¢aju ne sme da dirne u bitnu sadrZinu prava. Na os-
novu ovih odredba je u Nemackoj razvijeno u€enje o granicama granice osnov-
nih prava (Lehre tiber die Schranken-Schranken)®. Samo legitiman cilj moze da

¢ BVerfGE 7,377 (1958) Pharmacy case.

Vise o tome: Dieter Grimm, »Proportionality in Canadian and German constitutional ju-
risprudence«, University of Toronto Law Journal, Spring 2007, Vol. 57, Issue 2, p. 385-387.

8 Katz, A: Grundkurs im &ffentlichen Rech-Staatsrecht, 7. Aufl., Heidelberg 1985. Nave-
deno prema D. M. Stojanovi¢, Osnovna prava ¢oveka — ljudska prava i slobode u ustavima evrops-
kih drzava, Nis, 1989, str. 167.
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opravda ogranienje prava, nakon ¢ega sledi trostepeni test proporcionalnosti. U
prvom stepenu, nemacki sud pita se da li se svrha prava pogodna (Eignung) da se
postigne zadati cilj.

U sledeéoj fazi pitanje je da li je zakon neophodan kako bi se postigao cilj i
da li se moze najmanje restriktivnom (Erforderlichkeit) merom postiéi cilj. Treéi
korak je »cost-benfit« analiza, koja podrazumeva balansiranje izmedu interesa
osnovnih prava i dobra u ¢ijem se interesu pravo ograni¢ava. U Nemackoj se to
obi¢no oznacdava kao proporcionalnosti u uzem smislu, ali i kao prikladnost ili ra-
zuman zahtev (Zumutbarkeit).’

Ovakav, »trokraki« pristup ustanovljen je u praksi Saveznog Ustavnog su-
da i znadi da, imajuéi u vidu sva tri pomenuta elementa, drzavne mere moraju biti
odgovarajuée za postizanje odredenog cilja, zatim da nema drugog instrumenta
kojim organ raspolaZe i koji je manje restriktivan, i da ne postoji disproporcija u
pogledu ograni¢enja na koja se odnosi. Re¢ima Saveznog Ustavnog suda to bi
znadilo da »intervencija mora biti odgovarajuca i neophodna za postizanje njenog
cilja. Ona ne moZe da nametne preterano optereéenje pojedincu u pitanju, i mora
biti razumna u pogledu uticaja koji ima na pojedinca.«'®

Dakle, sa aspekta nemackog ustavnog i upravnog prava, princip proporcio-
nalnosti (VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz) sastoji se tri nezavisna i medusobno
povezana podprincipa: principa podobnosti, principa neophodnosti i principa
proporcionalnosti u uZem smislu. Princip podobnosti (celishodnosti) znaéi da
mere koje uti¢u na individualna prava moraju biti pogodna radi olak3anja i posti-
zanja ciljeva kojima se teZi.

Princip neophodnosti zna¢i da odgovaraju¢e mere moraju biti neophodne u
smislu da ne postoji nijedna druga odgovarajuc¢a mera na raspolaganju, koja je
manje restriktivna od zasticenog prava.

Princip proporcionalnosti u uZem smislu (princip balansiranja) znaci da od-
govarajuée i neophodne mere ne smeju poremetiti praviénu ravnotezu i/ili unistiti
sustinu prava.'!

9 Joan Chruch, Chrisrian Schulze, Hennie Strzdom: Human Rights from a Comparative

and International Law Perspective, University of South Africa, p. 112.

10 Emilio: The Principle of Proportionality in European Law — A Comparative Study
(1996), pp. 39.

i Upor. Schwarze: European Administrative Law (1992) p. 687, Emiliou: The Principle of
Proportionality in European Law — A Comparative Study (1996) pp. 24-26, Fordham and de la
Mare: Identifying the Principles of Proportionality, Understanding Human Rights Principles (2001)
(Jowell and Cooper, Eds.), and Wong: Towards the Nutcracker Principle: Reconsidering the Objec-
tions to Proportionality, Public Law (2000) 92—-109 p. 93.
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Tumacenje ustavnih prava u svetlu principa proporcionalnosti, prema shva-
tanju Robert Alexy znadi da ustavna prava treba tretirati kao zahteve optimizaci-
je, odnosno kao principe, a ne samo pravila. Kao §to to optimizacija zahteva,
principi su norme koje zahtevaju nesto §to ce biti realizovano u najveéoj mogucoj
meri, s obzirom na ¢injeni¢ne 1 pravne moguénosti. Princip podobnosti (celishod-
nosti) i princip neophodnosti odnose se na optimizaciju onoga $to je fakticki mo-
guée. Princip proporcionalnosti u uZem smislu probleme optimizacije sagledava
u odnosu na pravne moguénosti. Pravne mogucénosti se sustinski odnose na defi-
nisanje kompetetivnih principa i moZe se definisati na sledeci nadin: §to je veci
stepen nezadovoljstva ili $tete u odnosu na jedan princip, to je veci znacaj da se
ispuni drugi, sukobljeni princip. Ovo pravilo se moZe nazvati pravilom balansira-
nja. Fenomen balansiranja u ustavnom pravu vodi mnogim problemima i ima
mnogo prigovora. Jedan od njih je da to nije racionalan proces, odnosno da se ti-
me dozvoljava neograni¢ena subjektivnost. Tako, Jirgen Habermas smatra da
nema »racionalnog standarda za balansiranje«'?. Habermas smatra da balansira-
nje nalazimo u odlukama suda, u kojima se odreduje §ta je ispravno, a §ta pog-
re$no, 1 u opravdanju onoga §ta je korektno, a §ta nije korektno. Vaganje
vrednosti ima za rezultat presudu, ali ne opravdava rezultat. Alexy naglasava da
ako su balansiranje i vaganje inkomptibilne sa korektno$éu, objektivnoscu i op-
ravdanos$cu, onda tome nema mesta u ustavnom pravu. Da bi se saznala svrha ba-
lansiranja treba proniéi u samu strukturu balansiranja, koja obuhvata tri etape. U
prvoj etapi utvrdujemo stepen nezadovoljstva, odnosno imamo u vidu podesnost
date mere. Nakon toga, sledi druga faza u kojoj se utvrduje znacaj zadovoljava-
nja kompetetivnih (sukobljenih) principa. I konaéno, u trecoj fazi, utvrduje se
znacaj zadovoljavanja jednog principa na ustrb drugog. Ako nije moguée doneti
racionalnu odluku, prvo u odnosu na intenzitet me$anja, drugo, u pogledu stepe-
na znacaja, i trece, u pogledu njihovog medusobnog odnosa, onda prema shvata-
nju Alexy primedbe Habermas su opravdane. Da bi se pokazala racionalnost
odluka u pogledu intenziteta mesanja i stepena znacaja to se moze ilustrovati na
primeru jedne odluke Nemackog Saveznog Ustavnog suda, koja se odnosi na
zdravstvena upozorenja. Sud je duznost proizvodaca da stave zdravstvena upozo-
renja o §tetnosti pusenja na svojim proizvodima smatrao neéim §to u neznatnoj ili
maloj meri utiée na slobodu profesije. Uostalom, zdravstveni rizici zbog pusenja
su veliki 1 oni opravdavaju ovo meSanje u navedeno pravo. Nasuprot tome, pot-

12 Jiirgen Habermas, Between Facts and Norms, William Rehg. Trans., Polity Press 1996,
p- 259.
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puna zabrana proizvodnje duvanskih proizvoda bi predstavlja ozbiljno ometanje
slobode profesije.!'?

Princip propocionalnosti u praksi
Evropskog suda za ljudska prava

Princip proporcionalnosti je prepoznat kao jedan od centralnih principa, ko-
ji rukovodi primenu prava i sloboda, sadrzanih u Evropskoj konvenciji za zaStitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950). Ovaj princip je razvijan u praksi Ev-
ropskog suda za ljudska prava, mada je i Evropska komisija za ljudska prava
smatrala da su balans i opravdanost relevantna pitanja u kontekstu evropskog sis-
tema zaStite ljudskih prava, ali njena praksa nije pruZila uvid u razvoj ovog prin-
cipa. Evropski sud za ljudska prava je, pak, sa svoje strane implicitno primenio
princip proporcionalnosti ve¢ u svojoj prvoj presudi Lawless v. Ireland'*, koja se
odnosila na odstupanja od ¢lana 5 na osnovu &lana 15 Konvencije. Clan 5 Kon-
vencije odnosi se na individualnu slobodu i to narocito slobodu od samovoljnog
hapsenja ili lifavanja slobode. Clan 15 Konvencije ovlaiéuje visoke strane ugo-
vornice da preduzmu mere kojima se odstupa od njenih obaveza, i to u najnuZni-
joj meri koju iziskuje hitnost situacije, s tim da te mere ne budu u neskladu sa
njenim drugim obavezama prema medunarodnom pravu. U ovom predmetu Law-
les je bio uhap$en jer je bio pripadnik IRA-e. Sud je primetio da u vezi ¢lanom 5
stav 1 b liSenje slobode g. Lawless-a po nalogu ministra, zbog sumnje da je bio
uklju¢en u aktivnosti §tetne po o¢uvanje javnog reda i mira i drzavnu sigurnost,
ne moze se smatrati za meru preduzetu u cilju osiguranja izvrSenja bilo koje oba-
veze propisane zakonom, jer ova klauzula ne govori o haps$enju ili li§enju slobo-
de u cilju spre¢avanja kriviénih dela protiv reda i mira ili sigurnosti, nego o
osiguranju izvr$enja posebnih zakonom propisanih obaveza.

Primena principa proporcionalnosti je izri¢ito navedena u Belgijskom ling-
visti¢kom slucaju, kada je Evropski sud, u kontekstu ¢lana 2 Protokola br. 1, u
vezi sa pravima roditelja na obrazovanje dece, naveo da »domaca regulativa ni-
kada ne sme da povredi sustinu prava na obrazovanje, niti da bude u suprotnosti
sa drugim pravima sadrZzanim u Konvenciji.

Uopste uzev, Evropska konvencija podrazumeva balans izmedu zastite
opS$teg interesa Zajednice i poStovanja osnovnih ljudskih prava.« Potraga za ovim
balansom, kako je Sud naveo u slu€aju Sporrong and Lonroth v. Sweden »inhe-

13 Robert Alexy, »Balancing, constituional review and representation«, International Jour-
nal of Constituional Law, Vol. 3, No. 4, 2005, pp. 572-581.

14 Case of Lawless v. Ireland (app. No. 332/57), judgment Strasbourg 1 July 1961.
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rentna je Konvenciji u celini«. U ovom slucaju, koji se odnosio na povredu prava
iz ¢lana 1 Protokola br. 1, Evropski sud je istakao da je potrebno uspostaviti rav-
notezu izmedu potrebe zaStite opSteg interesa, sa jedne strane, i potrebe zastite
osnovnih prava pojedinaca, sa druge strane.

U praksi Evropskog suda za ljudska prava princip proporcionalnosti nije ta-
ko jasno definisan i dosledno sproveden kao u praksi Nemackog Saveznog ustav-
nog suda, §to delom proizilazi iz neizbezne kulturne i svake druge razli¢itosti
drzava, koje u odredenoj meri imaju pravo slobodne procene (margin of appreci-
ation). Klju¢ne oblasti u kojima se primenjuje princip proporcionalnosti jesu od-
redbe kojima se dozvoljava ograni¢enje ljudskih prava. To se, pre svega, odnosi
na pravo iz ¢lana 8 (pravo na po$tovanje privatnog i porodi¢nog Zivota), ¢lana 9
(sloboda misli, savesti i veroispovesti), ¢lana 10 (sloboda izrazavanja), ¢lana 11
(sloboda okupljanja i udruzivanja). U pogledu navedenih prava, Evropska kon-
vencija predvida da se ona mogu podvrgnuti samo onim ograni¢enjima koja su
propisana zakonom i neophodna u demokratskom drustvu, u interesu javne bez-
bednosti, radi zastite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i sloboda drugih, od-
nosno radi spreavanja nereda ili kriminala, kada su u pitanju prava iz ¢lana 10 i
¢lana 11. Princip proporcionalnosti nalazi svoju znaéajnu primenu i u pogledu
garancija nediskriminacije iz ¢lana 14 i zaStite svojinskih prava iz ¢lana 1 Proto-
kola broj 1. Ali, dok u pogledu prava iz ¢l. 811 Evropske konvencije, Evropski
sud za ljudska prava test proporcionalnosti strogo primenjuje u kontekstu zahteva
»neophodno u demokratskom drustvu«, dotle se fleksibilnija verzija primenjuje u
smislu prava na mirno uZivanje imovine. Ovde princip proporcionalnosti zahteva
da postoji »razuman odnos proporcionalnosti izmedu upotrebljenih sredstava i ci-
lja &ijoj se realizaciji teZi«, ili »praviéna ravnoteza« izmedu opstih i pojedinaénih
interesa koji su u pitanju.’ Kriterijum »razumnog odnosa proporcionalnosti iz-
medu upotrebljenih sredstava i cilja, ¢ijoj se realizaciji tezi« koristi se i u kontek-
sta ¢lana 14, odnosno zabrane diskriminacije. Test proporcionalnosti se ne
primenjuju u odnosu na apsolutna prava garantovana Konvencijom koja ne trpe
nikakva ograni¢enja, odnosno u odnosu na pravo na Zivot (¢lan 2), zabranu
mucenja (¢lan 3), zabranu ropstva i prinudnog rada (¢lan 4, stav 1), zabranu kaz-
ne bez zakona (¢lan 7) i ukidanje smrtne kazne (¢lan 1 Protokola br. 6).

U praksi Suda u Strazburu mozemo naéi i nekoliko kontraverznih odluka,
koje nisu u skladu sa op$tom linijom tumacenja pod na¢elom proporcionalnosti,
pocev od onih koji su u€injeni pod legitimnim ciljem zaStite morala ili religijskih

' p.van Dijk, G. J. H. van Hoof (et. al): Theory and Practice of the European Convention
on Human Rlights, Kluwer Law International, 1998, p. 80-82.
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osecanja. Slucajevi kao $to su Miiller and others v. Switzerland (24.05.1978.) i
Otto-Preminger-Institut v. Austria (20.9.1994) su medu odlukama koje podlezu
o$troj kritici u nauénoj javnosti. U oba slu¢aja sud je utvrdio da nije bilo krSenja
¢lana 10 (sloboda izraZavanja), iako bi suprotan ishod bio u skladu sa uspostav-
ljenom linijom stroge kontrole slobode izrazavanja u postojecoj praksi. Polje slo-
bodne procene koje je dodeljeno nacionalnim vlastima u ovim sluéajevima je
bilo znatno $ire od normalnog i balans je bio pomeren ka javnom interesu. Prob-
lem koji se ovde manifestuje odnosi se na sluéajeve kada Sud prihvata da nacio-
nalne vlasti ¢ine nerazumna ogranic¢enja pod okriljem zastite demokratije. Takva
ograni¢enja mogu spreciti normalan demokratski tok i kritiku prema strukturama
modi.

Princip proporcinalnosti, onako kako je koncipiran i razvijan u nema¢kom
ustavnom pravu, smatra se glavnom inspiracijom Strazbur§kih organa prilikom
kreiranja principa proporcionalnosti u tumacenju Evropske konvencije za zaStitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda. Medutim, imajuéi u vidu navedene teorijske
stavove Roberta — Alexy i trostepeni test proprocionalnosti koji primenjuje Sa-
vezni ustavni sud i navedenu praksu Evropskog suda za ljudska prava, moZemo
zakljuéiti da princip proporcionalnosti onako kako je shvaéen u praksi Evropskog
suda nije sasvim ekvivalentan principu proporcionalnosti u nema¢kom upravnom
i ustavnom pravu.'6

Naime, princip proporcionalnosti u praksi Evropskog suda za ljudska prava
nije tako jasno i precizno definisan, kao u praksi Nemackog Saveznog ustavnog
suda. Stoga, predlaze da umesto fokusiranja na klasiéne elemente ovog principa,
u centru paznje treba da bude horizontalno struktuirani test praviéne ravnoteze.
Test sveukupnog balansiranja moZe se objasniti na¢elnim karakterom normi Ev-
ropske konvencije. Praksa Suda se moZe posmatrati kao skup individualnih odlu-
ka koje odrazavaju odredene specifi¢ne i istorijski uslovljene odnose, koji su
povezani sa pravnim principima koji se primenjuju prema okolnostima datog
slu¢aja.!”

16 Videti: Rupp-Sweinty: Die Doktrin von der margin of appreciation in der Rechtsprec-
hung des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte (1999), Hoffmann-Remy: Die
Méglichkeiten der Grundrechtseinschrinkung nach den Art. 8—11 abs. 2 der Europdischen
Menschenrechtskonvention — Dargestelt anhand von Beispeilsfillen aus der Rechtsprechung der
Konventionsorgane und Nationaler Gerichte (1976) p. 263. Stelzer: Das Wesengehaltsargument
und der Grundsatz der Verhidltnisméassigkeit (1991) Navedeno prema Jonas Christoffersen, Fair Ba-
lance-a study of Proportionality, subsidiariry and Primarity in the European Convention on Human
Rights, (dr. dissertation), University of Copenhagen, 2008.

17 Videti o tome Jonas Christoffersen, op. cit, p. 66-67.
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Princip proporcionalnosti u praksi Ustavnog suda Srbije

Sistem ljudskih i manjinskih prava u Republici Srbiji je ureden u drugom
delu Ustava, i to tako $to se pre samog kataloga ustavom garantovanih ljudskih,
odnosno manjinskih prava, nalazi odeljak o osnovnim naéelima (¢l. 18-22 Usta-
va Srbije). Osnovna ustavna naéela o ljudskim pravima su neposredna primena
zajemCenih prava (¢lan 18), nadelo o svrsi ustavnih jemstava (¢lan 19), nacelo o
»granicama« ograni¢enja ljudskih i manjinskih prava (¢lan 20), zabrana diskrimi-
nacije (¢lan 21), naéelo o zastiti ljudskih i manjinskih prava i sloboda (¢lan 22).
Ovim nacelima izraZen je opsti stav ustava o njihovom znaéenju, normativnoj
snazi i pravnom dometu i ona istovremeno predstavljaju pravni osnov za tu-
macenje 1 primenu garantovanih prava i sloboda od strane drzavnih organa.
Nacelo o neposrednoj primeni ljudskih i manjinskih prava odnosi se kako na us-
tavom garantovana prava, tako i na prava zajamc¢ena opSteprihvaéenim pravilima
medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima i zakonima. Ovaj
princip odnosi se na sve nosioce ustavne vlasti, ali prvenstveno ima za cilj da
obezbedi ljudska prava u odnosu prema zakonodavnoj vlasti. Zakonom se moZe
propisati nacin ostvarivanja ovih prava samo ako je to ustavom izri¢ito pred-
videno ili ako je to neophodno za ostvarenje pojedinog prava zbog njegove priro-
de, pri ¢emu zakon ni u kom slu¢aju ne sme da uti¢e na su$tinu zajemcéenog
prava. Svoj odnos prema ljudskim pravima Ustav Srbije je odredio i postavlja-
njem opStih pravila za njihovo tumacenje, odnosno re¢ima Ustava »odredbe o
ljudskim i manjinskim pravima tumace se u korist unapredenja vrednosti demok-
ratskog drustva, saglasno vaze¢im medunarodnim standardima ljudskih i manjin-
skih prava, kao i praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo
sprovodenje. Za utvrdivanje pravne vrednosti i funkcije ljudskih prava od
znacaja je 1 ustavom utvrdena svrha ustavnih jemstva, odnosno da sluze o¢uvanju
ljudskog dostojanstva i ostvarenju pune slobode i jednakosti svakog pojedinca u
pravednom, otvorenim i demokratskom dru$tvu, zasnovanom na nacelu vla-
davine prava.

Sistem zastite ljudskih i manjinskih prava u pravnom poretku Republike
Srbije po prvi put uklju¢uje ustavni princip proporcionalnosti u pogledu ogra-
nic¢enja ljudskih i manjinskih prava. Ovaj princip je sadrzan u ustavnoj odredbi o
»granicama« ograni¢enja ljudskih prava (¢lan 20 Ustava).!® Ljudska i manjinska
prava mogu samo zakonom biti ograniéena i to pod slede¢im uslovima: a). ako
ogranienje dopusta Ustav, b). u svrhe radi kojih Ustav to propisuje, v). u obimu

Y Peji¢, »Dejstvo ljudskih prava u pravnom poretku Republike Srbije«, u N. Petrugié
(ur.): Pristup pravosudu-instrumenti za implementaciju evropskih standarda u pravni sistem Repub-
like Srbije, Ni§, 2009, str. 61.
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neophodnom da se ustavna svrha ograni¢enja zadovolji u demokratskom drustvu
i d). bez zadiranja u sustinu zajam&enog prava (¢lan 20 stav 1). Takode, Ustav je
predvideo da se dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava ne moze smanjivati.
Ovako postavljene »granice« ograni¢enja ljudskih prava upucene su najpre zako-
nodavcu, koji donosi opSte pravne akte, ali i prema drugim drZavnim organima,
pre svega, sudovima koji donose pojedina¢ne akte. Tako da se princip proporcio-
nalnosti primenjuje kako u procesu normiranja, tako i prilikom re$avanja sporo-
va. Svi drzavni organi, posebno sudovi, prilikom ogranienja ljudskih i manjin-
skih prava moraju da vode rac¢una o sustini prava koje se ograni¢ava, vaznosti
svrhe ograni¢enja, prirodi i obimu ograni¢enja, odnosu ograni¢enja sa svrhom
ograni¢enja i o tome da li postoji nadin da se svrha ograni¢enja postigne manjim
ograni¢enjem prava (¢lan 20 stav 3). Ovako definisane granice osnovnih prava
odgovaraju nemackoj doktrini Lehre iiber die Schranken-Schranken. Proporcio-
nalnost, izraZena u odluci nadleZnog organa, treba da ukaZe da se vodilo ra¢una
kako o zalbenom zahtevu, najée$ce pojedinca, u pogledu povrede prava, tako i o
za$titi javnog interesa po$tujuéi princip ustavnosti i zakonitosti. Od drzavnih or-
gana se oc¢ekuje da pronadu pravi balans potrebe da se zastiti javni i privatni inte-
res, odnosno da ako je o€igledna prevaga javnog interesa da se primeni najmanje
restriktivno sredstvo, koje ¢e izazvati najmanje moguce §tetne posledice u pogle-
du individualnih prava i sloboda. Konaéan arbitar koji ocenjuje da li i u kojoj
meri je zadovoljen princip proporcionalnosti je svakako Ustavni sud Srbije, kao
Cuvar ustava i ustavnosti, i kao posebna pravosudna institucija koja istovremeno
»kontroli§e« i zakonodavca, ali i rad upravnih i sudskih organa. Naime, vr$eéi
normativinu kontrolu Ustavni sud Srbije je u prilici da ocenjuje koliko je uspe$no
zakonodavac sproveo test proporcionalnosti tamo gde je bilo potrebe za tim, dok
odlu¢ujuéi po ustavnim zalbama na pojedinaéne pravne akte i radnje drzavnih or-
gana, u prilici je da ocenjuju kako su se na tom istom testu snasli sudski i upravni
organi.

Cini se da je nepotrebno govoriti 0 uzoru kojim se srpski ustavopisac ruko-
vodio ili kojim se rukovodi Ustavni sud Srbije u kreiranju i razvijanju ovog prin-
cipa. Uostalom, tegko je to precizno utvrditi. Cinjenica je da je Nemacki Savezni
ustavni sud predstavljao »model« po kome su sve post-socijalisticke drzave us-
postavljale i razvijale ustavne sudove, kao kljuéne oslonce u razvijanju i jacanju
principa pravne drzave. | Srbija u tom pogledu ne predstavlja izuzetak. Cinjenica
je i da praksa Evropskog suda za ljudska prava, posebno od ratifikacije Evropske
konvencije i dono§enja prvih odluka u odnosu na Srbiju, igra vrlo zna¢ajnu ulogu
i da se Ustavni sud u svojoj praksi rukovodi principima koje je ustanovio Evrops-
ki sud za ljudska prava. Tako da je, moZemo reci, princip proporcionalnosti u
naSem sistemu koncipiran kao rezultat delovanja i jednog i drugog suda.
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Mada, kako praksa Ustavnog suda jo§ nije dovoljno ilustrativna u tom pog-
ledu ne moZemo govoriti o jasno i precizno definisanom principu proporcional-
nosti, kakav postoji u praksi Saveznog ustavnog suda Nemacke, ve¢ pre moZzemo
ovaj princip analizirati od slu¢aja do slu¢aja, kao kod Evropskog suda za ljudska
prava.

U tom smislu ilustrativna je novija praksa Ustavnog suda Srbije i stoga ée
neki od slu¢ajeva biti navedeni i analizirani. U predmetu Uz 290/2007 odlucujuci
povodom ustavne Zalbe M. T. zbog povrede prava na pravi¢no sudenje (¢lan 32,
stav 1 Ustava Srbije), Ustavni sud postavlja pitanje da li zastita ugleda nosioca
javnotuzilacke funkcije legitiman osnov za ograni¢enje prava na prituzbu, odnos-
no slobodu misljenja i izrazavanja. Ako su pravo na ugled i ¢ast nesporno
zaSti¢ena prava dobra kao sastavni deo prava li¢nosti, postavlja se pitanje kako
¢e se u konkretnom slucaju uspostaviti ravnoteZa izmedu ovog prava i prava na
prituzbu, u kome je sadrzana sloboda misljenja i izrazavanja, odnosno kom od
ovih prava treba dati prednost, jer je ofigledno da su ova prava u koliziji. U
ovom slu¢aju redovni sud je u delikatnoj situaciji da vr$i odmeravanje, kako bi
utvrdili kome bi od ovih prava trebalo pruziti zastitu u datom slu¢aju. Postupa-
juéi sud, je po oceni Ustavnog suda, trebalo da odmeri ugroZenost prava tuzioca
na dostojanstvo li¢nosti ugled u odnosu na pravo podnosioca ustavne Zalbe na
podnosenje prituzbe i da, nakon takvog uporedivanja i odmeravanja, da utvrdi
¢ije je pravo bilo vise ugrozeno navodima u podnetoj prituzbi. Pri tome, sud je
morao da uzme u obzir da li je podnosilac prituzbu podneo u nameri da okleveta
nosioca javne funkcije ili mu je namera bila da prevashodno trazi zastitu svog
ugrozenog prava. Kako postupajuc¢i sud nije izvr§io procenu i odmeravanje ug-
roZenosti navedenih prava, po oceni Ustavnog suda, postupajuci sud je povredio
pravo podnosioca na pravi¢no sudenje. Ustavni sud, dodaje, da §to je u nizu odlu-
ka Evropskog suda za ljudska prava istaknuto, pravo na praviéno sudenje se
moze povrediti ili uskratiti i pogre$nim tumacéenjem, odnosno pogre$nom prime-
nom materijalnog prava, kao §to je slu¢aj u ovom predmetu.

U predmetu Uz 904/208, Ustavni sud je odluéujuci po ustavnoj zalbi S. L.
zbog povrede prava na pravi¢no sudenje (¢lan 32) i slobode izrazavanja i mi§lje-
nja (¢lan 46) protiv presude Drugog opstinskog suda. Tom prilikom, Ustavni sud
je zaklju¢io da osporene presude donete u parni¢nom postupku vodenom radi
naknade nematerijalne Stete zbog povrede Casti i ugleda i da su zasnovani na
pravno valjanom tumadenju materijalnog prava koje regulie ovu oblast, zbog
¢ega predstavljaju dozvoljeno i opravdano me§anje drZzave u sferu zakonom ogra-
ni¢enog prava pojedinca na slobodu izrazavanja. Takode, presude su donete u
teznji ka legitimnom cilju da se zastiti Ustavom i zakonom utvrdeno pravo dru-
gog lica na nepovredivost dostojanstva li¢nosti i na poStovanje njegove Casti i ug-
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leda. U konkurenciji ova dva potencijalno suprotstavljena ustavna prava mora se
ostvariti odgovarajuca ravnoteZza izmedu opS$teg i privatnog interesa, pri ¢emu
sloboda izrazavanja neminovno trpi razumna ograni¢enja u cilju zastite prava
drugih i javnog poretka.

Uvodenje i razvijanje principa proporcionalnosti u na§em ustavnom pravu
svakako predstavlja veliki korak napred u konceptu za$ite ljudskih prava. Prime-
na ovog principa omogucava Ustavnom sudu Srbije da »drzi korak« u odnosu na
druge ustavne sudove, i u odnosu na Evropski sud za ljudska prava.

ZAKLIJUCAK

Princip proporcionalnosti predstavlja klju¢ni element savremene pravne
misli o ljudskim pravima, koji objedinjuje pozitivno i prirodno pravo. Princip
proporcionalnosti pojavljuje se kao koncept, koji je nastao u pravnoj doktrini, i
koji postoji kao nepisano pravilo, kao op$ti princip prava koji se prepoznaje u
praksi sudova. To ovaj princip ¢ini izuzetno kompleksnim, jer on ukljucuje hilja-
de odluka donetih u razli¢itim politi¢kim kontekstima i pravnim sistemima. Isto-
vremeno, proporcionalno zasnovani odnos danas predstavlja jednu od funkcija
koja defini$e globalni konstituicionalizam, ako se moZe re¢i da on postoji. lako
se kao drevni koncept pravde nalazi u antickom dobu, princip proporcionalnosti
danas, u modernom pravu, posmatramo pre svega u odnosu na nemacki uzori i u
odnosu na jurisprudenciju Saveznog ustavnog suda Nemacke. Ovaj Sud pak,
imao je snaZan uticaj na Evropski sud za ljudska prava, koji je dalje u svojoj bo-
gatoj praksi razvio ovaj princip i uticao da on bude opste prihvaden princip zasti-
te prava na prostoru koju obuhvata drzave Cclanice Saveta Evrope. lako
preovladuje shvatanje da princip proporcionalnosti, onako kako je razvijen u ne-
mackom ustavnom pravu, ne korespondira u potpunosti shvatanju ovog principa
u praksi Evropskog suda za ljudska prava, to ne umanjuje zna¢aj ovog principa u
teoriji prava u najop§tijem smislu. Uostalom, teorijska osnova za primenu ovog
principa u nacionalnim ustavnim sudovima je znatno $ira nego u slu¢aju Evrops-
kog suda za ljudska prava, jer ovaj princip nalazi svoju primenu i u postupku
normiranja prava i ocene njegove ustavnosti. Vaznost ovog principa mozemo
prepoznati i u praksi Ustavnog suda Srbije, a osnovu za primenu ovog principa
nalazimo i u odredbama Ustava Srbije. Princip proporcionalnosti potvrduje
spremnost Ustavnog suda Srbije da odrzava korak sa drugim ustavnim sudovima
i Evropskim sudom za ljudska prava.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY
IN THE PRACTICE OF CONSTITUTIONAL COURTS
AND EUROPEAN COURT FOR HUMAN RIGHTS

Summary

The principle of proportionality is a key element of contemporary legal thought on human
rights, which combines positive and natural law. The principle of proportionality has roots way
back in legal history and is widely used in constitutional and international human rights law.
Literally, the term proportionality is derived from *’pro portion’’ in eqaul shares, meaning that this
principle is concered with the distribution of some kind of eqaul weight to various interests. The
principle of proportionality appears as a concept and exists as an unwritten rule, as a general
principle of law. Nowadays, the principle of proportionality is one of the features that defines the
global constitutionalism.

The principle of proportionality in modern law has been developed in the practice of
German Federal Constitutional Court. Proportionality comprises three tests: suitability, necessity
and proportionality in the narrow sense. In the first step, the German court asks whether the law is
suitable to achieve the end desired. In the second, whether the law is necessary to reach its end or
whether a less intrusive means does exist. The third step is cost-befit analysis.

The German Constitutional Court had a strong influence on the European Court of Human
Rights. Although it uses the language of necessity and proportionality, the case law of the
European Court of Human Rights is not entirely clear about what this entails, and the problem is
compounded by cultural variation permitted to states under the doctrine of margin of appreciation.
A proper appreciation of the role of proportionality in the European Court of Human Rights must
take account of elements specific to the European Convention for protection of human rights.
Express references to proportionality were not made at the time of drafting the European
Convention in the late 1940’s. The application of the principle of proportionality under the
European Convention is based on the Commission’s and Court’s interpretation of the European
Convention since early 1960’s.

The importance of the principle of proportionality has been recognized in recent practice of
the Constitutional Court of Serbia. The basis for application of this principle are the provisions of
the Constitution (article 20). The introduction and development of the principle is certainly a major
step forward in the protection of constitutional rights.
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SINISA KARAN

PREDSTAVNICKA DEMOKRATIJA
U BOSNI I HERCEGOVINI

— Primjena vitalnog nacionalnog interesa —

UuvoD

Nadleznost Bosne i Hercegovine i entiteta utvrdena je Ustavom Bosne i
Hercegovine, Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine, te Ustavom Republike
Srpske. S obzirom da se u sastavu Federacije Bosne i Hercegovine nalazi deset
kantona, Ustav Federacije Bosne 1 Hercegovine utvrduje podjelu nadleznosti iz-
medu Federacije BiH i kantona.!

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine

Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine uspostavljena je kao najvisi
zakonodavni organ BiH te je u strukturi vlasti Bosne i Hercegovine posmatramo

Doc. dr Sini$a Karan, generalni sekretar Predsjednika Republike Srpske.

Raspodjela nadleznosti izmedu institucija BiH 1 entiteta, po Ustavu Bosne i Hercegovine,
izvr§ena je na poseban, veoma specifican na¢in (¢lan III Ustava BiH). Po ustavnoj podjeli, nad-
leznosti se dijele na nadleZznosti institucija BiH, nadleZnosti entiteta i dodatne nadleznosti. Ustav je
prije svega taksativno pobrojao iskljuéive nadleznosti BiH, uz pretpostavku nadleznosti u korist en-
titeta. Dakle, sve §to nije u nadleznosti institucija BiH nalazi se u nadleZnosti entiteta. No i pored
toga, u Ustavu su pobrojane i »odredene specifi¢ne nadleznosti entiteta, od kojih neke predstavljaju
posebnu stranu bosanskohercegovackog federalizma i u kojima se prepoznaju elementi konfedera-
lizma.« Elementi konfederalizma u sferi podjele nadleznosti se nalaze u ¢injenici da entiteti preno-
se nadleZnosti na institucije Bosne i Hercegovine, a ne obratno.
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kao predstavni¢ko tijelo i kao nosioca ustavotvorne i zakonodavne vlasti. Ustavni
polozaj, struktura i nadleznosti Parlamentarne skup$tine Bosne i Hercegovine, su
odraz njenog karaktera sloZzene drzave.? Parlamentarna skup§tina Bosne 1 Herce-
govine sastoji se od dva doma — Predstavni¢kog doma i Doma naroda, i svi akti
iz njene nadleznosti donose se usvajanjem u oba doma Parlamentarne skupstine
BiH. Specifiéna dvodomna struktura Parlamentarne skupstine Bosne i Hercego-
vine svojom sloZeno$éu ukazuje i na to da su, na vrlo neuobiéajen nacin, u osno-
ve drzavnog uredenja utkani principi posrednicke demokratije na jednoj, ali i
principi nacionalne zastupljenosti, na drugoj strani, pri ¢emu je posebno naglasen
znactaj entitetsko-etni¢ke zastupljenosti, §to je svakako jo§ jedan u nizu speci-
fikuma.

Dom naroda sastoji se od 15 delegata, od kojih su dvije tre¢ine iz Federaci-
je BiH (pet Hrvata i pet Bosnjaka) i jedna treéina iz Republike Srpske (pet Sr-
ba).? Kada je rije¢ o na¢inu njihovog izbora, Ustav BiH je propisao da delegate iz
reda Hrvata i Bo$njaka biraju hrvatski, odnosno bo$njacki delegati u Domu naro-
da Parlamenta FBiH, a Srbe Narodna skup$tina Republike Srpske.* Dom naroda
Parlamentarne skupstine trebao bi da ima ulogu gornjeg doma, kao predstav-
niStva entiteta (federalnih jedinica), i da, po pravilu svaki entitet (federalna jedi-
nica), u tom domu ima jednak broj predstavnika (nacelo entitetskog pariteta).
Medutim, Dom naroda Parlamentarne skupstine nije samo predstavni§tvo entiteta
nego je predstavni$tvo entiteta i konstitutivnih naroda i predstavlja dakle, speci-
fi¢nost koja zapravo i ukazuje na genezu nastanka i Ustava BiH i Parlamentarne
skupstine BiH. Etni¢ko predstavni§tvo u Domu naroda suZzeno je na entitetski ni-
vo (druga karakteristika, koja je bila povod, pored ostalog, pokretanju inicijative
za dono8enje odluke Ustavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda na cijeloj teri-
toriji BiH).

Proces odlu¢ivanja u Parlamentarnoj skupstini BiH ubraja se u red najkom-
plikovanijih parlamentarnih postupaka. To je posljedica nastojanja, najprije, da

2 Ustavna rjeSenja koja odreduju rad ovog zakonodavnog tijela, posebno nacin izbora, nje-

na ukupna unutrasnja struktura, nadin odluc¢ivanja, specifi¢na rjeenja njene dvodomne strukture,
posebno sa aspekta zastupljenosti naroda u Domu naroda, upucuju na specifi¢nost ovog organa, ko-
ji ¢ak ni u ustavnoj poziciji nije eksplicite odreden kao zakonodavni.

> Zakon o zagtiti prava pripadnika nacionalnih manjina u BiH (SI. glasnik BiH, br.

12/2003) usvojen je da bi afirmisao ravnopravnost kategorije »Ostalih« (kako ih definise Ustav
BiH). Anex IV Dejtonskog sporazuma nije ponudio nikakvu garanciju zastupljenosti »Ostalih«.
Nakon intervencije Visokog predstavnika 2002. u entitetskim parlamentima, jedan broj mjesta re-
zervisan je za one koji ne pripadaju konstitutivnim narodima (4 u Vijecu naroda RS, 7 u Domu na-
roda FBiH). »Ostali« su iskljuéeni iz Predsjednistva BiH te Doma naroda PS BiH, tj. ne postoji
nikakva moguénost da neko ko nije deklarisan kao Srbin, Bosnjak ili Hrvat bude ¢lanom Predsjed-
niStva, a ni drzavni Dom naroda ne nudi moguénost politi¢ke reprezentacije »Ostalih«.

4 Ustav BiH, ¢l IV tagka 1 a b.
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se osigura zastupljenost interesa gradana, zatim, ravnopravnost entiteta i ravnop-
ravnost i za$tita nacionalnih interesa sva tri konstitutivna naroda. Poslovni¢kim
propisivanjem kvoruma prisutnih i kvoruma glasaca, uloge predsjedavajuéih,
zamjenika predsjedavajucih i kolegija, te zakazivanjem i vodenjem sjednica ot-
vorene su §iroke mogucnosti prilikom donoSenja odluka, pri ¢emu nisu nepozna-
te ni opstrukcije, blokade, pa ¢ak i bojkot, §to se u praksi ¢esto deSavalo. Poseban
problem, predstavlja entitetsko glasanje.?

Odlucivanje o pitanjima od vitalnog nacionalnog interesa® je postupak koji
se primjenjuje u Domu naroda kada vecina bo§njackih, hrvatskih ili srpskih dele-

Njegovu sadrzinu odreduje ustavna norma po kojoj se odluke u Parlamentarnoj skupstini
donose veé¢inom glasova prisutnih i ¢lanova koji su glasali, a ta ve¢ina obuhvata najmanje jednu
tre¢inu ¢lanova biranih sa teritorije svakog entiteta. Ako ta veé¢ina ne moze biti postignuta, odluka
se usvaja pod uslovom da protiv nje ne glasaju dvije trecine ili vi§e ¢lanova biranih na teritoriji sva-
kog entiteta. Primjena entitetskog glasanja u Predstavni¢kom domu odstupa od uobicajenih rjesenja
o na¢inu odlu¢ivanja donjeg doma federalnog zakonodavnog tijela §to se smatra jednom od naj-
vedih krtitka upuéenih ovom domu. Kako je taj dom, uobi¢ajeno u svijetu, prevashodno predstav-
niS§tvo gradana, pa time i gradana federalnih drZzava koji u federalnoj jedinici ostvaruju svoja
politicka prava, osnov za entitetsko glasanje u Predstavni¢kom domu, jeste, upravo specifi¢nost
slozene drzavne strukture Bosne i Hercegovine i osnova na kome pociva drzavno uredenja. Dakle,
predstavni¢ki dom ujedno predstavlja i gradane i narode entiteta sa koga se biraju njegovi ¢lanovi,
a ne samo gradane jednog, odnosno drugog entiteta. Entitetsko glasanje, je dakle, uvedeno s ciljem
spre¢avanja preglasavanja, koje je moguée u ovom domu i kao takvo, treba da onemogu¢i do-
nosenje odluka protiv volje konstitutivnih naroda zastupljenih u Parlamentarnoj skupstini,a biranih
u jednom entitetu.

Pojam »vitalnog interesa« u smislu ¢lana IV stav 3 ta¢ka f) Ustava Bosne i Hercegovine,
nije definisan precizno, s obzirom na to da Ustav ne sadrzi definiciju ili pobliZze odredenje ovog us-
tavnopravnog pojma. Pojam vitalnog interesa jednog konstitutivnog naroda je funkcionalna katego-
rija koja omoguéava efektivno ucesce konstitutivnog naroda u vrsenjuu drzavne vlasti. Ustavni sud
je misljenja da u vezi sa ¢lanom I Ustava, tekst Ustava BiH jasno razlikuje konstitutivne narode od
nacionalnih manjina, sa namjerom afirmacije kontinuiteta Bosne i Hercegovine kao demokratske
multinacionalne drzave. U vezi s tim, zaklju€uje se da pojam konstitutivnosti naroda nije apstraktan
pojam, ve¢ da on inkorporira odredene principe bez kojih jedno drustvo sa ustavno zastiéenim raz-
likama ne bi moglo efektivno da funkcionie. U skladu s tim, pojam »konstitutivnosti« direktno
utiCe na pojam »vitalnog interesa«. Entitetski ustavi — Ustav Republike Srpske (Amandman
LXXVII) i Ustav Federacije (Amandman XXXVII), za razliku od Ustava Bosne i Hercegovine, go-
tovo na identi¢an nacin defidu vitalne nacionalne interese konstitutivnih naroda. Utvrdeni principi
su ustavnopravno obavezuju¢i i na njima se moraju zasnivati institucionalna struktura i funkcioni-
sanje ukupnog drustva i drzave Bosne i Hercegovine 1 njenih entiteta. Konstitutivnost svih naroda
na cijeloj teritoriji Bosne i Hercegovine data je u kontekstu svih drugih vrijednosti i principa, a po-
sebno ustavnog nacela o garantovanju i zastiti ljudskih prava i sloboda u skladu sa medunarodnim
standardima. U pogledu Ustava Bosne i Hercegovine, konstitutivnost naroda utvrduje se kao prin-
cip i norma samo u preambuli, ali su konsekvence ovog ustavnog principa razvijene i u drugim us-
tavnim odredbama medu kojima su najvaznije: — zabrana diskriminacije po bilo kom svojstvu,
statusu ili osnovu kao §to su pol, rasa, boja, jezik, vjerska, politi¢ka i druga uvjerenja, nacionalno i
socijalno porijeklo, pripadnost nacionalnoj manjini, imovina, rodenje i drugi statusi, — obaveza svih
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gata smatra da se radi o pitanju koje zadire u ravnopravnost konstitutivnih naroda
i da predloZeno rjeSenje ugrozava vitalni nacionalni interes.” Ustavom BiH, a ni
poslovnikom Doma naroda, nisu blize definisana pitanja od vitalnog nacionalnog
interesa. Svakoj nacionalnoj delegaciji u Domu naroda je prepusteno da procijeni
da li se radi o takvom kvalitetu pitanja o kojem se odlu¢uje. Ovaj mehanizam od-
lu¢ivanja pruza apsolutnu zastitu nacionalnih interesa i ravnopravnosti, ali, nacel-
no, moZe dovesti i do zastoja i blokade u odlu¢ivanju o pitanjima znacajnim za
sve gradane i sve narode.

Nesporno, institucionalna zastita vitalnog nacionalnog interesa u multinaci-
onalnoj i multikonfesionalnoj osobenosti i tradiciji Bosne i Hercegovine data je
kao temeljna ustavna vrijednost, navedena ve¢ u preambuli Ustava Bosne i Her-
cegovine, te se ima posmatrati kao ustavnopravno obavezujuci princip na kojem
se zasniva institucionalna struktura i funkcionisanje ukupnog dru$tva i drzave
Bosne i Hercegovine. U ovom kontekstu institut zaStite vitalnog nacionalnog in-
teresa za postdejtonsku BiH, kao i konstitutivnost naroda posmatramo kao »os-
novno politi¢ko pitanje, pitanje okvira drzavnog uredenja a ne pravno pitanje, i
nikako nije pitanje ljudskih prava i njihovog poStovanja. Za pitanje postovanja
ljudskih prava niti koristi, a moZe da naskodi.«®

Prema tome, pravo zaStite vitalnog nacionalnog intresa u Bosni i Hercego-
vini nije samo pravo kojim jedan etnicitet $titi svoj identitet, nego je to aktivno
pravo politi¢kog odlu¢ivanja o svim bitnim elementima ustavnog statusa, organi-

organa i institucija u Bosni i Hercegovini, ukljuéujudi i entitete, da obezbijede najvisi ni-
vo ustavom i medunarodnim aktima poznatih i zagarantovanih ljudska prava i osnovnih sloboda, —
ustavne garancije $iroke liste individualnih i kolektivnih sloboda i prava, uklju¢ujudi i ona koja
proizlaze iz nacionalne, vjerske 1 politicke pripadnosti kao §to su: sloboda misli, savjesti i vjerois-
povijesti; sloboda izrazavanja mirnog okupljanja i udruzivanja; pravo na imovinu i obrazovanje;
pravo na slobodu kretanja i prebivalista, — prava izbjeglica i raseljenih lica na povratak i imovinu,
obaveza primjene demokratskih principa u izgradnji i funkcionisanju svih organa i institucija vlasti,
duznost entiteta da osiguraju pravnu sigurnost i punu zastitu lica na svojoj teritoriji, — nadredenost
Ustava Bosne 1 Hercegovine ustavima entiteta i svim drugim propisima u zemlji i — obaveza entite-
ta da svoje ustave usaglase sa Ustavom Bosne i Hercegovine.

7 Ustav BiH Clan IV tad. 3e) Predlozena odluka Parlamentarne skup$tine moze biti prog-
lasena destruktivnom po vitalni interes bo§njackog, hrvatskog ili srpskog naroda vec¢inom glasova
iz redova bosnjackih, hrvatskih ili srpskih delegata izabranih u skladu sa stavom 1, tacka (a). Za
donogenje takve odluke bice potrebna saglasnost Doma naroda, izglasana od strane vecine
bosnjackih, vec¢ine hrvatskih i veéine srpskih delegata koji su prisutni i glasaju. f) Kada vec¢ina
bosnjackih, hrvatskih ili srpskih delegata stavi primjedbu na pozivanje na tacku (e), predsjedava-
ju¢i Doma naroda ¢e odmah sazvati Zajednic¢ku komisiju, koja se sastoji od tri delegata, od kojih je
svaki izabran iz redova bo$njackih, hrvatskih i srpskih delegata, u cilju razrje§enja tog pitanja.
Ukoliko to Komisija ne uspije u roku od pet dana, predmet se upucéuje Ustavnom sudu koji ¢e po
hitnom postupku preispitati proceduralnu ispravnost slucaja.

8 Branko Morait, Aktuelnosti — ¢asopis za drustvena pitanja, broj 7, 1999. god.
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zacije i funkcionisanja drzave. Isti, rekli bismo, ustavno utemeljen princip bosan-
skohercegovackog drustva je i ustavna kategorija »konstitutivnosti Bo$njaka, Hr-
vata i Srba, kao jedan od temelja bosanskohercegovackog drustva i drzave, a
koji se uvijek ima posmatrati u cjelini sa osnovnim elementima civilnog drustva,
prije svega, segmentima ostvarivanja individualnih i kolektivnih ljudskih prava i
sloboda i1 funkcionisanjem demokratskih institucija. Ovi ustavni principi i odred-
be jednako se odnose na cijelu teritoriju Bosne i Hercegovine i na sve nivoe vlas-
ti u zemlji, §to je potvrdeno i odlukama Ustavnog suda Bosne i Hercegovine o
konstitutivnosti naroda i promjenama ustava i zakona entiteta.’

Specificnosti Parlamentarne skupstine BiH
kao organa zakonodavne vlasti

Posmatrajuéi nadleZznosti oba Doma Parlamentarne Skupstine BiH na prvi
pogled nije zapravo u potpunosti jasno koji od ova dva doma u praksi ima veéu
moé. Moglo bi se zakljuéiti da oba doma imaju svoje, odredene, specifi¢ne,
»prednosti«. Tek ukoliko pazljivije osmotrimo mehanizme dono$enja odluka (i
moguénost i postupak ulaganja prigovora zastite vitalnog nacionalnog interesa),
odnos 1 podjelu moéi izmedu ova dva doma, slika unekoliko postaje jasnija u
smislu da se uo€ava da, formalno posmatrano, glavni (osnovni) dom parlamenta,
Predstavni¢ki dom, ¢&iji se ¢lanovi biraju neposredno od strane biraca (Sirok iz-
borni legitimitet), u praksi, a zbog postojeceg nac¢ina donosenja odluka (»entitets-
kog glasanja«) ima znacajniju ulogu, zbog ¢ega njegova struktura i naéin odlu-
¢ivanja i predstavljaju kamen spoticanja za unitaristi¢ki orijentisane politi¢ke
snage u BiH. Na drugoj strani moZemo konstatovati da je uticaj Doma naroda,
koji se bira posredno, (po sistemu delegiranja predstavnika tri konstitutivna naro-
da), takode znacajan, s obzirom na to da on predstavlja zapravo »poslednju bra-
nu« zaStite vitalnih nacionalnih interesa, te angaZovanje Ustavnog suda. Na
osnovu prethodno re¢enog, a u vezi sa specifi¢noséu uredenja BiH, nuZno se na-
mece zakljuéak da Predstavni¢ki dom funkcioniSe sa mogucnoscu entitetskog ve-
ta, a Dom naroda funkcioni$e sa mogucno$cu etni¢kog veta.!?

° Prema zavr§noj odredbi preambule Ustava BiH koja glasi: »Bo$njaci, Hrvati i Srbi, kao

konstitutivni narodi (zajedno sa ostalim), i gradani Bosne i Hercegovine ovim utvrduju Ustav Bos-
ne i Hercegovine, cjelokupna struktura javne vlasti izvorno proizlazi iz suverenosti gradana, kons-
titutivnosti i ravnopravnosti Bo3njaka, Hrvata i Srba i poloZaja pripadnika ostalih naroda i gradana.

10 Vidi &re: Radomir Neskovié, Etni¢ko pravo veta kao element konsocijalizma u Bosni i
Hercegovini, Casopis za dru§tvena pitanja, godina II, Broj 5, 2008. godina.
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Narodna skupstina Republike Srpske

Ustavom je regulisano da Republika Srpska ima jednodomni parlament. U
Republici Srpskoj nije bilo potrebe za dvodomom strukturom zakonodavnog tije-
la, jer je ona unitarno uredena, a sve do odluke Ustavnog suda Bosne i Hercego-
vine iz 2000. godine u njoj je kao konstitutivan bio definisan samo jedan narod.
Tek je preoblikovanjem Republike Srpske (amandmanima iz 2002. godine) u en-
titet sa tri konstitutivna naroda do$lo do izmjena i u procesu odlu¢ivanja, ponaj-
prije u oblasti zastite vitalnih nacionalnih interesa sva tri konstitutivna naroda.
Zakonodavno tijelo Republike Srpske nije u vezi s tim postalo dvodomo iz pre-
vashodno razloga ustavno-pravne prirode i ¢injenice da sprovodenje odluke Us-
tavnog suda BiH o konstitutivnosti naroda nije promijenilo unitarno uredenje
Republike Srpske. Vlast u Republici Srpskoj organizovana je na naéelu podjele
vlasti, te se nosiocem zakonodavne vlasti smatra Narodna skupstina, izvr§ne Vla-
da Republike Srpske, dok odredena ovlastenja u ovoj oblasti vrsi i sam Predsjed-
nik Republike Srpske.

Vijece naroda Republike Srpske'!

Usvajanjem Amandmana na Ustav Republike Srpske, Amandmanom
LXXVI, propisano je da ée zakonodavnu vlast u Republici Srpskoj vrsiti Narod-
na skupstina Republike Srpske i, u kontekstu zastite vitalnog nacionalnog intere-
sa, Vijece naroda Republike Srpske. Vijeée naroda je u sistem zakonodavne
vlasti Republike Srpske uvedeno s primarnim ciljem zastite vitalnih nacionalnih
interesa konstitutivnih naroda, te, kao takvo, ne uestvuje u postupku donosenja
zakona, propisa i drugih akata, nego je njegova nadleZznost svedena na vrSenje
kontrole izglasanih zakona, propisa i akata u Narodnoj skupstini radi utvrdivanja
da li se propisima ugroZavaju vitalni nacionalni interesi nekog od konstitutivnih
naroda.

Odredenjem, odnosno definisanjem pitanja od vitalnog nacionalnog intere-
sa, odreduje se, posredno, i nadleznost Vijeca za zaStitu nacionalnog interesa Re-

1 Vije¢e naroda Republike Srpske sastavljeno je na principu paritetnog predstavljanja
konstitutivnih naroda i na odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika ostalih naroda. Svaki
konstitutivni narod je predstavljen sa po osam delegata, a pripadnici ostalih naroda su zastupljeni sa
Cetiri delegata. Da bi se izvrsilo delegiranje ovih delegata, u Narodnoj skupstini Republike Srpske
formiraju se klubovi konstitutivnih naroda i klub pripadnika ostalih naroda koji biraju delegate u
Vijece naroda.
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publike Srpske. Tako su vitalni nacionalni interesi konstitutivnih naroda definisa-
ni kao ostvarivanje prava konstitutivnih naroda da budu adekvatno zastupljeni u
zakonodavnim, izvr§nim i pravosudnim organima vlasti; prava na identitet jed-
nog konstitutivnog naroda; prava na uce$ce u rjeSavanju pitanja koja se ti¢u us-
tavnih amandmana i organizacije organa javne vlasti; jednaka prava konstitu-
tivnih naroda u procesu donosenja odluka; pitanja obrazovanja, vjeroispovijesti,
jezika, njegovanje kulture, tradicije i kulturnog naslijeda; teritorijalne organizaci-
je; sistema javnog informisanja i druga pitanja, koja bi se tretirala kao pitanja od
vitalnog nacionalnog interesa, ukoliko tako smatra dvotreéinska veéina jednog od
klubova delegata konstitutivnih naroda u Vijeéu naroda.!?

Nacin odluc¢ivanja u slucaju usvajanja zakona
u vezi sa vitalnim nacionalnim interesom

Ustav Republike Srpske je odredio proceduru za usvajanje zakona u vezi sa
vitalnim interesima, kako je definisano u listi iz Amandmana LXXVII (zakoni ili
drugi propisi ili akti koje izglasa Narodna skupstina ée se dostaviti i razmatrati
od strane Vijeéa naroda ako se isti odnose na vitalni interes definisan u
Amandmanu LXXVII). Ukoliko vi§e od jednog predsjedavajuceg ili potpredsje-
davajuéeg Vijeda naroda smatra da zakon spada u pitanja od vitalnog interesa de-
finisana u Amandmanu LXXVII, zakon ¢e biti uvrten na dnevni red Vijeéa
naroda kao pitanje od vitalnog interesa. Ako samo jedan predsjedavajudi ili pot-
predsjedavajuéi tvrdi da zakon spada u pitanja od vitalnog interesa, dvotreé¢inska
vecina odgovarajué¢eg kluba moZe proglasiti da je rije¢ o pitanju sa liste vitalnih
interesa. U tom slu¢aju ce se slijediti propisana procedura'? u kojoj predsjedava-
juéi i potpredsjedavajuc¢i moraju donijeti odluku u roku od jedne sedmice. Ukoli-
ko veéina svakog kluba, koji ima delegate u Vijecu naroda, glasa za takve zakone
ili druge propise ili akte, smatrace se da su oni usvojeni, a ukoliko se u Vijecu
naroda postigne saglasnost o amandmanima, takav zakon propis ili akt se ponovo
podnosi Narodnoj skup$tini na odobravanje.

Ako, pak, saglasnost nije moguca u Vijeéu naroda ili ukoliko se na prijed-
log amandmana ne postigne saglasnost, formiraée se zajedni¢ka komisija od
predstavnika Narodne skupstine i Vijeca naroda. Zajedni¢ka komisija sastavlja se
na paritetnom osnovu i odluke donosi konsenzusom. Na isti na¢in usaglasava i
tekst zakona, nakon ¢ega se zakon smatra usvojenim. Ukoliko se ne postigne sag-

12" Amandman LXXVII na Ustav Republike Srpske.
13" ¢1. 5b. Amandmana LXXXIL.
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lasnost, zakon neée biti usvojen, te se isti vraca predlagac¢u na novi postupak. U
tom slucaju predlaga¢ ne moZe ponovo podnijeti isti tekst zakona, propisa ili ak-
ta. Kada je rije¢ o proceduri za zakone koji se odnose na vitalni nacionalni inte-
res, ukoliko je odlu¢eno dvotreé¢inskom vecéinom jednog od klubova konstitutiv-
nih naroda u Vecu naroda, postupak tece na slijedeéi nacin:

— u slu¢aju da dvije treéine jednog od klubova konstitutivnih naroda u Vi-
jeéu naroda odluci da se zakon, akt ili propis odnosi na vitalni interes, zakon c¢e
razmatrati Vijeée naroda;

— ukoliko veéina svakog kluba zastupljenog u Vije¢u naroda glasa za taj za-
kon, drugi propis ili akt, isti se smatra usvojenim;

— ukoliko se Vijece naroda usaglasi o amandmanima, zakon, propis ili akt
se ponovo dostavlja na odobrenje Narodnoj skupstini;

— ukoliko zajedni¢ka komisija (ranije pomenuta), ne postigne saglasnost,
pitanje se prosleduje Ustavnom sudu Republike Srpske da donese kona¢nu odlu-
ku da 1i se predmetni zakon odnosi na vitalni interes jednog od konstitutivnih na-
roda.

Vijece za zastitu vitalnog interesa pri Ustavnom sudu Republike Srpske od-
luCuje o prihvatljivosti takvih sluéajeva dvotreéinskom vecinom u roku od jedne
sedmice, a u roku od mjesec dana odlucuje o meritumu slucaja, koji se smatra
prihvatljivim. U slu¢aju da proceduru prema ¢lanu Amandmana LXXI b. pokrene
dvotrec¢inska veéina jednog od klubova, potreban je glas najmanje dvojice sudija
da bi sud odlucio da se radi o vitalnom interesu. Ukoliko Sud donese pozitivnu
odluku o vitalnom interesu, taj zakon se smatra neusvojenim, te se dokument
vraca predlagacu koji treba pokrenuti novu proceduru. U tom slucaju predlagac
ne moze ponovo dostaviti isti tekst zakona, propisa ili akta. U slu¢aju da Sud od-
Iu¢i da se predmetni zakon ne odnosi na vitalni interes, smatra se da je zakon us-
vojen.

Uoceni problemi u radu Vijeca naroda i moguca rjeSenja

Ustav Republike Srpske, kako smo vidjeli, taksativno navodi $ta predstav-
lja vitalne nacionalne interese konstitutivnih naroda. Mehanizam zastite ovih in-
teresa se pokrece i za sva druga pitanja, koja bi se tretirala kao pitanja od
vitalnog nacionalnog interesa, ukoliko tako smatra dvotreéinska veéina ¢lanova
jednog od klubova delegata. Uvodenjem ovog dodatnog principa sama definicija
navedenih vitalnih nacionalnih interesa, zapravo, je dovedena u pitanje, jer je na
osnovu ove dodatne nadleZnosti ostavljena moguénost da dvije trec¢ine ¢lanova
jednog od klubova pokrene proceduru zastite za bilo koja pitanja, pa se opravda-
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no postavlja pitanje zbog €ega su prethodno uopste i nabrajani ostali pojedinaéni
vitalni nacionalni interesi. Naredna primjedba, koja je od odredenog znacaja, od-
nosi se na smisao postojanja »Ostalih«, s obzirom na ¢injenicu da Ustavom nije
predviden vitalni interes Ostalih, iako se radi o ravnopravnim gradanima, prema
kojima se takode moze vr$iti diskriminacija.

U okviru rada Vijeca za zastitu vitalnog nacionalnog interesa Ustavnog su-
da Republike Srpske uglavnom se radilo o razmatranju odlu¢ivanja u fazi prihva-
tljivosti i merituma. Sam postupak odluc¢ivanja u odnosu na povredu vitalnog
interesa, kako smo veé ranije konstatovali, podrazumijeva da u slu¢aju nemo-
gucnosti postizanja saglasnosti o spornim pitanjima, zajednic¢ka komisija predmet
dostavi na odlu¢ivanje Ustavnom sudu RS, nakon ¢ega Vijeée za zastitu vitalnog
nacionalnog interesa Ustavnog suda Republike Srpske odlucuje o prihvatljivosti
takvih sluéajeva dvotrec¢inskom veéinom u roku od jedne sedmice, a u roku od
mjesec dana o meritumu slu¢ajeva koji se smatraju prihvatljivim. U kontekstu to-
ga, postojala je dilema da i je isti na¢in odlu¢ivanja i u sluéaju da proceduru po-
krene dvotreéinska veéina jednog od klubova, jer je u Ustavu navedeno da je tada
potreban glas najmanje dvojice sudija da bi se odlucilo da li se radi o vitalnom
interesu. Jo§ jedno od spornih pitanja u radu ovog Suda je bilo i to da li se mozZe
voditi ovaj postupak ako se radi o zaklju¢cima, deklaracijama i rezolucijama, ko-
ji predstavljaju stavove parlamenta po pojedinim politi¢kim pitanjima. U ovak-
vim slu¢ajevima doslo se do zakljucka da ti akti ne predstavljaju pravne, veé
politi¢ke akte i da ovaj Sud nema nadleznost da ispituje njihovu sustinu. U praksi
ovog Suda pojavila se i dilema da li zahtjev za utvrdenje povrede vitalnog nacio-
nalnog interesa mora biti obrazloZen ili ne.

U vezi sa postupanjem u ovoj vrsti predmeta, jedno od pitanja koje se na-
mece jeste pitanje da li se istim aktom mozZe povrijediti vitalni nacionalni interes
sva tri konstitutivna naroda. Na osnovu ovih nejasnoca opS§tom se moZe smatrati
konstatacija da u pogledu ove znacajne materije postoji nedopustivo mnogo kon-
fuzija i nedore¢enosti.

Znacajni problemi u funkcionisanju Vijeca naroda RS pojavljuju se i u vezi
sa postojanjem velikog broja situacija koje nisu ni predvidene, niti regulisane Po-
slovnikom, kao §to je slu¢aj sa rokovima u pojedinim procedurama, ili pak sa si-
tuacijom u kojoj jedan od klubova napusti sjednicu. Jo§ jedan od problema u
funkcionisanju Vije¢a naroda RS, a zapravo je posledica manjkavosti I1zbornog
zakona BiH, poc¢iva u ¢injenici da pojedini delegati Zive van Republike Srpske,
pa ¢ak i van BiH, §to znatno oteZava njihovo uée$ce u radu Vijeca, a posredno
vjerovatno, umanjuje i njihovu zainteresovanost za rjeSavanje problema.

Polazeé¢i od ¢injenice da je postojanje Vijeéa naroda, kao institucije za
zaStitu vitalnih nacionalnih interesa u Republici Srpskoj, a da bi rad ovog organa
bio efikasan i opravdao svoje postojanje, potrebno je preciznije utvrditi ustavno-
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pravni pojam vitalnih nacionalnih interesa, odrediti i koji akti mogu biti predmet
pokretanja ove procedure, a sam postupak pojednostaviti i precizirati na naéin
koji ¢e otkloniti svaku nedoslednost u primjeni ovog bitnog ustavnopravnog me-
hanizma.

Zastita nacionalnih prava i interesa, u skladu s tim, treba da bude u domenu
objektivnog, u sferi prava, a ne politike i ne smije voditi nepotrebnoj dezintegra-
ciji i podjeli drustva. Preciziranjem ovih odredaba Vijece naroda ée, kao sui ge-
neris organ, biti u prilici da ispuni svoju ustavnu funkciju a Ustavni sud
Republike Srpske ée efikasno i zakonito provoditi postupak koji mu je povjeren u
nadleZnost.

Dom naroda Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine

Dom naroda je »gornji« dom federalnog parlamenta. Cine ga predstavnici
konstitutivnih naroda i »ostalih«, birani u kantonalnim skup$tinama. Sastav Do-
ma naroda Federacije Bosne i Hercegovine je paritetan tako da svaki konstitutiv-
ni narod ima isti broj delegata.!*

Poslanike Doma naroda biraju kantonalne skupstine'” iz reda svojih posla-
nika proporcionalno nacionalnoj strukturi stanovni$tva.

Dom naroda moZe raditi ukoliko sjednici prisustvuje vecina od ukupnog
broja delegata (¢lan 95. stav 2. Poslovnika). Odluke se donose ve¢inom od ukup-
nog broja delegata u Domu naroda, osim ako Ustavom, zakonom i Poslovnikom
nije drugadije utvrdeno (¢lan IV A 19. Ustava i ¢lan 110. Poslovnika). Izuzetak
od ovog pravila ¢ini odlu¢ivanje o pitanjima od vitalnog interesa konstitutivnih
naroda. Ovo pitanje je bilo regulisano i u prvobitnom tekstu Ustava, kada su sa-
mo Bos$njaci i Hrvati bili konstitutivni narodi,'¢ a na adekvatan nacin je regulisa-

4 Dom naroda sastoji se od pedeset osam delegata, i to po sedamnaest delegata iz reda sva-
kog od konstitutivnih naroda i sedam delegata iz reda ostalih. Ostali imaju pravo da ravnopravno
ucestvuju u postupku vecinskog glasanja. Prvobitno, Dom naroda je bio sastavljen od trideset
kao $to je broj ¢lanova kantonalnih skupstina koji se ne izja§njavaju kao Bosnjaci i Hrvati u odnosu
na broj Bosnjaka i Hrvata koji su ¢lanovi ovih skupstina (¢lan TV A 6. Ustava). Clan IV A 8. Usta-
va je predvidio da izbor delegata Doma naroda u svakom kantonu odgovara nacionalnom sastavu
njegovog stanovnistva. Broj bosnjackih, hrvatskih i drugih delegata treba da u §to vecem broju od-
govara procentu bosnjackih, hrvatskih i drugih ¢lanova zakonodavnog tijela kantona.

15" Amandman XXXIV (ovim amandmanom zamjenjuje se ¢l. IV A 2.8. Ustava Federacije
BiH).

16 ,,0dluke $to su od vitalnih interesa za bilo koji od konstitutivnih naroda zahtijevaju sug-
lasnost vedine izaslanika u Domu naroda, ukljuéujuci veéinu bosnjackih izaslanika i ve¢inu hrvats-
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no ustavnim amandmanima kojima je status konstitutivnog naroda u Federaciji
Bosne i Hercegovine priznat i srpskom narodu. Poseban postupak odluéivanja ée
biti pokrenut u dva osnovna slu¢aja. Prvi je kad predsjedavajuci ili potpredsjeda-
vajudi (jedan ili vi$e njih) smatraju da zakon sadrzi pitanje od vitalnog nacional-
nog interesa. Drugi slucaj postoji kad dvotreéinska veéina ¢lanova jednog od
klubova naroda smatra da zakon sadrZi pitanje od vitalnog nacionalnog interesa.
lako je postupak odlu¢ivanja u ova dva sluaja donekle razli¢it, najvaZnija
sli¢nost je da prijedlog zakona ne moZe biti usvojen ukoliko za njega ne glasa
vecina delegata u svakom od klubova naroda.

Odlucivanje o pitanjima od vitalnog nacionalnog interesa

Ustavnim amandmanima je definisano i pitanje vitalnog nacionalnog inte-
resa.'” Vitalni nacionalni interesi konstitutivnih naroda su definisani kao ostvari-
vanje prava konstitutivnih naroda da budu adekvatno zastupljeni u zakono-
davnim, izvr§nim i pravosudnim organima vlasti, pravo na identitet jednog kons-
titutivnog naroda, ustavne amandmane, organizacija organa javne vlasti, jednaka
prava konstitutivnih naroda u procesu dono$enja odluka, obrazovanje, vjeroispo-
vijest, jezik, njegovanje kulture, tradicije i kulturnog nasljeda, teritorijalna orga-
nizacija, sistem javnog informisanja i druga pitanja koja bi se tretirala kao pitanja
od vitalnog nacionalnog interesa, ukoliko tako smatra 2/3 jednog od klubova de-
legata konstitutivnih naroda u Domu naroda.

Ustav je utvrdio i parlamentarnu proceduru za za$titu vitalnih interesa.'®
Zakoni ili drugi propisi ili akti koji se podnesu Predstavni¢kom domu u Federaci-
ji Bosne i Hercegovine, takode se usvajaju u Domu naroda Federacije Bosne i
Hercegovine.

U Ustavnom sudu Federacije Bosne i Hercegovine djeluje Vijeée za zatitu
vitalnih interesa, sa nadlezno$¢u odludivanja o pitanjima vitalnog interesa, prema
proceduri u skladu sa Ustavom. Vijece za zastitu vitalnog interesa sastoji se od
sedam ¢lanova, dva iz svakog konstitutivnog naroda, i jednog ¢lan iz reda osta-
lih. Sudije bira Predstavni¢ki dom i Dom naroda. Odredene su i procedure za za-

kih izaslanika. Na ovu se odredbu moze pozvati vecinskim glasovanjem bosnjackih ili
hrvatskih izaslanika.« (¢lan IV A 18. Ustava).

17" Amandman XXXVII (ovim amandmanom iza ¢lana IV A 4.17. dodaje se naslov pod 5. i
novi ¢lan 17a. Ustava Federacije BiH).

18 Amandman XXXVIIL
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kone u vezi sa vitalnim interesom, kako je to definisano u listi iz amandmana
XXXVIL'" Tako je po ovom pitanju moguce postupati:

— ukoliko vise od jednog predsjedavajuceg ili potpredsjedavaju¢eg Doma
naroda smatra da zakon spada u pitanja od vitalnog nacionalnog interesa defini-
sana u Amandmanu XXXVII na Ustav Federacije Bosne i Hercegovine, zakon ¢e
biti uvrSten u dnevni red Doma naroda kao pitanje od vitalnog interesa;

— ako samo jedan predsjedavajuéi ili potpredsjedavajuci tvrdi da zakon spa-
da u pitanja od vitalnog interesa, dvotrecinska veéina odgovarajuceg kluba moze
proglasiti da je rije¢ o pitanju sa liste vitalnih interesa. U tom slucaju ée se slije-
diti procedura opisana u Amandmanu XL.

Predsjedavajuci i potpredsjedavajuci moraju donijeti odluku u roku od jed-
ne sedmice. Ukoliko vecina svakog kluba, koji ima delegate u Domu naroda, gla-
sa za takve zakone ili druge propise ili akte, smatra¢e se da su oni usvojeni.
Ukoliko se u Domu naroda postigne saglasnost o amandmanima, takav zakon,
propis ili akt se ponovo podnosi Zastupni¢kom domu na odobravanje. Ukoliko
saglasnost nije moguca u Domu naroda ili ukoliko se na prijedlog amandmana ne
dobije saglasnost, formiraée se zajedni¢ka komisija od predstavnika Zastup-
ni¢kog doma i Doma naroda. Zajedni¢ka komisija je sastavljena na paritetnom
osnovu i odluke donosi konsenzusom. Zajednic¢ka komisija usaglasava tekst za-
kona. Ukoliko se tekst zakona usaglasi zakon se smatra usvojenim. Ukoliko se ne
postigne saglasnost, zakon necée biti usvojen, te se isti vraca predlagacu na novi
postupak. U tom sluc¢aju predlaga¢ ne moZe ponovo podnijeti isti tekst zakona,
propisa ili akta. Procedure za zakone koji se odnose na vitalni nacionalni interes,
ukoliko je odlu¢eno dvotre¢inskom veéinom jednog od klubova konstitutivnih
naroda u Domu naroda, su sledece:

—u slu¢aju da dvije trec¢ine ¢lanova jednog od klubova konstitutivnih naro-
da u Domu naroda odlu¢i da se zakon, drugi propis ili akt odnosi na vitalni inte-
res, zakon ¢e razmatrati Dom naroda;

— ukoliko veéina svakog kluba zastupljenog u Domu naroda glasa za taj za-
kon, drugi propis ili akt, isti se smatra usvojenim;

— ukoliko se Dom naroda usaglasi o amandmanima, zakon, propis ili akt se
ponovo dostavlja na odobrenje Zastupni¢kom domu;

— ukoliko Zajedni¢ka komisija iz Amandmana XXXIX ne postigne saglas-
nost, pitanje se proslijeduje Ustavnom sudu Federacije Bosne i Hercegovine da
donese kona¢nu odluku da li se predmetni zakon odnosi na vitalni interes jednog
od konstitutivnih naroda.

' Amandman XXXIX (ovim amandmanom mijenja se ¢l. IV A 4.18. Ustava Federacije
BiH).
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Slicnosti i razlike Vijeca naroda Republike Srpske
i Doma naroda u Federaciji BiH

Ustav Federacije predvida da ¢e Dom naroda, iako specifi¢an po svom sas-
tavu i osnovnoj funkciji koju treba da ostvari, odlu¢ivati po istom postupku koji
se primjenjuje u Predstavni¢ckom domu. Time se, nesumnjivo, pojednostavljuje
procedura odluéivanja u zakonodavnim tijelima Federacije i smanjuje rizik od
blokade rada. [zuzetak od ovog pravila proisti¢e iz osnovne funkcije ovog doma,
a to je zaStita vitalnih interesa konstitutivnih naroda, koja ne bi mogla biti ispu-
njena ukoliko bi on u svim slu¢ajevima odlu¢ivao »jednostavnom veéinome, jer
bi u tom slucaju postojala realna moguénost preglasavanja delegata koji predsta-
vljaju pojedine konstitutivne narode. Zato Ustav zahtijeva poseban nacdin od-
lu¢ivanja u slucajevima kad delegati smatraju da je ugroZen vitalni interes
njihovog naroda. U tim slu¢ajevima Dom naroda odlu¢uje na principu konsenzu-
sa predstavnika konstitutivnih naroda.

Da bi takav nac¢in odlu¢ivanja bio mogu¢, bilo je potrebno prethodno defi-
nisati vitalni nacionalni interes. Nacelno govoreci, Predstavni¢ki dom i Dom na-
roda su ravnopravni u vrienju funkcija zakonodavne vlasti na nivou Federacije
Bosne i Hercegovine. Zakoni, drugi akti i odluke Parlamenta stupaju na snagu sa-
mo ako su u istom tekstu usvojeni u oba doma.?° Time se obezbjeduje ravnoprav-
nost konstitutivnih elemenata Federacije, a, osim toga, izbjegava se moguénost
preglasavanja, poSto delegati jednog konstitutivnog naroda uvijek mogu pokre-
nuti postupak za zaStitu vitalnog interesa svog konstitutivnog naroda. Domovi
ravnopravno uéestvuju u postupku revizije Ustava i, osim u vr§enju ustavotvorne,
zakonodavne i budZetske, ravnopravni su u vrSenju politi¢ko-kontrolne, a dije-
lom i izborne funkcije.

Poslovnik Predstavni¢kog doma Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovi-
ne je ¢lanovima 81-83. regulisao formiranje i rad Zajedni¢ke komisije za usag-
lagavanje razli¢ito usvojenih tekstova zakona u domovima Parlamenta. Ta
Komisija je stalno radno tijelo, sastavljeno od deset ¢lanova, po pet iz svakog do-
ma. Njen zadatak je da usaglaSava tekstove zakona usvojene u domovima Fede-
ralnog parlamenta i da im upucuje prijedloge za rjeSavanje spornih pitanja.
Odredbe o ovoj Komisiji su sadrzane i u ¢lanovima 195. 1 196. Poslovnika o radu
Doma naroda. Njima se precizira da u slu¢aju kona¢ne nemoguénosti postizanja

20, Ukoliko Ustav ne predvida drukéije, odluke Parlamenta Federacije zahtijevaju odobre-
nje oba doma, osim za pravilnike i deklaracije koje domovi samostalno donose.« (¢lan IV A 17.
Ustava Federacije Bosne i Hercegovine). Po pravilu, Dom naroda razmatra ove akte nakon njiho-
vog razmatranja u Predstavni¢kom domu (¢lan 138. stav 4. Poslovnika o radu Doma naroda).
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