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1. Uvod

Posmatrajéi odredbe Ustava Srbije od 2006. godine mozemativjasan naum ustavotvorca da
u okviru njega zadrzi ustavni smer koji bi se ogled daljem institucionalnom snazenju Vlade.
Konkretno, njoj se dodeljuje polkikia, efektivna vlast, dok se dodatno slabi pozigidsednika.
Njemu se namenjuje pozicija koja je neutralna uosdnna svakodnevne patite procese.U
prilog tome govoricinjenica da je predsednik u Srbijid&n kao organ koja izrazava drzavno
jedinstvo Republike Srbije, dok je Vlada ustanawjekao nosilac izvrSne vlasti. Stoga,
predsednik Republike bi trebalo da vrsi, pre svegaralni uticaj“, a ne politiki.? 1z celine
ustavnih reSenja proizlazi da je Vlada jedini efekiti operativni deo egzekutive.Dakle,
.predsednik Republike zamisljen je kao pasivna, ematbrna vlast kojoj je poverena uloga
usklativanja rada druga dva organa pektig karaktera, Vlade i parlamentalfnajuéi to u vidu,
potpuno je i bilo logino da se ¢&ekuje da Sef drzave bude u pghkbj i pravnoj senci
predsednika Vlade, a sve u skladu sa ulogom $efaveru parlamentarnom sistemu vlasti.
Medutim, do sada, ovakva, opravdangekivanja, nisu se otelotvorila tokom, sada¢ ve
dvanaestogodisnje, primene Ustava.

“ Autor je nadni saradnik u Institutu za uporedno pravo u Beograd

! M. M. Raki¢/G. M. BudZak, Odnos iznde zakonodavne i izvr$ne vlasti na primeru UstavauRéke Srbije iz
1990. i 2006. godin&srpska polittka misag Beograd 2/2014, ss. (249 i dalje) 262-263.

2 A. Pordevi¢, Natin izbora predsednika Republike Srbije-aktuelnanji ustavne reform&rpska polittka misa
2/2017, ss. (225 i dalje), 227; F. Frison-Rodtee;modéle semi-présidentiel” comme instrumentaé&ansition en
Europe post-communistBruylant, Bruxelles, 2005, s. 90, navedeno prémBordevic, s. 227 u fn. 5.

% D. Simovk, Polupredsedniki sistem Beograd 2008, s. 316.

* Pordevi¢ (bel. 2), ss. 226-227.

® Simovi (bel. 3), s. 316.
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Praksa je pokazala izvesno izvitoperenje ustavarmni samim timéitavog ustavnog koncepta.
Naime, za poslednjih 12 godina Srbija je imalaitojpredsednika. U periodu od 2008. pa do
2012. godine predsednik Srbije Boris Tagk istovremeno bio predsednik najeestranke u
vladajitoj koaliciji. Blagodaréi tome, u ovom periodu je izvrSna funkcija drzawilasti
delovala kao fuzija predsednika i Vlade sat@m nadmdénoXu predsednika. Predsednik je
vodio glavnu ré o svim vaznijim polittkim pitanjima. Potpuno se ispravno u teoriji zapddge
raspodela m@ licila na onu u Petoj Francuskoj Republici (u pericglikada nije bilo
kohabitacije). Méutim, problem je, Sto za razliku od te zemlje, umama srpskog Ustava nije
bilo osnova za takvu nadmdefa drzav&.Kasnije je ,predsednik Tomislav Nikélidavanjem
ostavke na mesto predsednika péhié stranke, udario temelj za uspostavljanje ustavne
konvencije inkompatibilnosti sa mestom Sefa strarggov naslednik, sadasnji predsednik
Aleksandar Vdi¢ je, nakon izbora nepodnoSenjem ostavke na mestisednika stranke na neki
nain zatro zametak jedne ustavne konvencije®.

Ukoliko se osvrnem, jasno se vidi da su u pretHodheset godina, postojala dva potpuno
razlicita vrSenja ove funkcije. Neko ko nije dovoljno épn mogao bi da donese zakhik da su
dvojica predsednika vrsili vlast prema dva réidi ustava, a Ustav je bio i§tO nasinu vréenja
ove funkcije sadasSnjeg predsednika Aleksandrédause joS uvek ne moze sa siguknopisati,
posto je njegov predsed@ki mandat u toku. Ipak, ukoliko bih morao da predwn, usudio bih
se da prognoziram d& predsednik ponovo biti veoma aktivan u okviruetgitive imajéi u
vidu njegovu nespornu poliu snagu. No, videemo. Svakako, jasno je da postoji problem. On
se sastoji u nesaglasju izdoepisanog i ,,Zivog* Ustava. Pitanje je, Sta je tomzeok? Jasno je da
¢e se mnogo lakSe ukloniti negativhe posledice, ikticde otkriju pojave koje ih izazivaju. Na
prvi pogled, @ito je da predsednik odnekud ,crpi* potitu snagu, koju mu u tolikoj meri ne
daje sam Ustav. Pitanje je i odakle ona & Povodom toga, u teoriji izrazito preaitge
shvatanje prema kojem neposredno izabranom preitsedioji uziva najvéi stepen
legitimiteta, izvanustavno jak polozaj prudlanstvo, odnosno liderstvo u potitoj stranci.

Dakle, neposredan izbor predsednik&aitia to da je njegov poli polozaj unekoliko oj&an,
jer je snabdeven najviSim stepenom legitimitetak]pslozéu se sa stavom da to nije jedini
razlog, vé je potrebno i da ga prati upravljanje stoZzernotitigiiom strankom. Ovakve stavove
potvrduje i praksa, u kojoj vidimo da je za & polozaj predsednika ,zasluzan‘¢maizbora,
ali uz zadrzavanje funkcije lidera palite stranke tokom trajanja mandatdo je sasvim u
skladu sa tvrdnjom da jakog predsednika drzavetvarau neposredni izbori, negdipjenica
da je on ili vata veinske stranke, ili stranke koja je neophodna zanfiemje vladeX®
Sledstveno tim tvrdnjama, predsednik je i u Srmfpeo* politicku mat zahvaljujii cinjenici

®S. P. Orlowt, Sef drzave u Srbiji-kralj naspram predsednikaibdige, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom
Sady Novi Sad 4/2016, ss. (1197 i dalje) 1206-1207.

" S. Manojlové, Neformalne promene Ustava Republike Srbije — tameuZnosti, evolucije i zloupotrebe, u: E.
Sakevi¢/D. Simovi (ur), Reviziona vlast u Srbiji, Proceduralni aspekti wstid promenaSarajevo 2017, ss. (143 i
dalje) 147.

& pordevié (bel. 2), s. 236.

°S. P. Orlow, Ustavni poloZaj predsednika Kerske i predsednika Srbije, u: R.d&e(ur), Harmonizacija srpskog

i madarskog prava sa pravom Evropske uniovi Sad 2013, ss. (561 i dalje) 573.

Y Prema S. Orlovj Predsednik Republike: konstitucionalno-institigime dilemeGodi$njak Fakulteta politkih
nauka u BeograduBeograd 13/2015, ss. (151 i dalje) 156.
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da je istovremeno upravljao vladapm politckom strankont! Obrnuto gledano, kijtna
politicka ma: se po pravilu nalazi unutar naj@politicke stranke, a ona je @nio koncentrisana
u rukama stran&kog predsednika. Dalje posmatrano, Vladu ta&ktkontroliSu polittke stranke
preko svojih ,disciplinovanih“ poslanik&, koje zapravo kontroli$e predsednik. Iméajsve to u
vidu, stvarni, pivotalni centar nibse u novijoj srpskoj parlamentarnoj demokratijingera u
zavisnosti koju drzavnu funkciju vrSi predsedniljaxge politicke stranke. Ipak, na ovom mestu,
valjalo bi i da se naglasi da ova pojava nije osolsé jedino srpskog polikog sistema, iako je
svakako oj&ana specitinim partijskim sistemom koji ne poznaje nikakvu taratranaku
demokratiju®® te se najeXe ¢itava ma u okviru stranke koncentriSe u rukama malog bijajdi

ili jednogcoveka.

Razume se, 0 ovom problemu je pisano i na njegkgzivano u domaj literaturi. Sumarno
gledano, pravac razmisljanja je dvostruk. Jedarrwjkana to da je suprotno duhu Ustava da
proklamovani garant drzavnog jedinstva bud#an udruzenja koje, po definiciji, predstavlja
samo deo gdana, kao Sto je politka stranka. U okviru ovih razmisSljanja wje se i na
ustavne odredbe, te se tvrdi da Ustav zabranjujguktanje ovih funkcija. U okviru drugog
pravca, istte se i nedopusenost izigravanja namere ustavotviergaibavljanja onih ovl&gnja
koje predsednik saglasno slovu Ustava nema. Smateasu oba ri#na postavljanja problema
na mestu, te da bi ih trebalo objediniti i skrupmo ispitati, a kako bi se problematika u okviru
ove teme mogla na valjan da shvatiti. Kako bih odgovorio na sva postavijepianja,
neophodno je da se, nakon pogleda na pozitivnoop&rbije, odredi pojam, ztaj i pravna
priroda politekih stranaka. Zatim, nakon toga nuzno je da sedbdrestenje norme prema kojoj
predsednik otiava drzavno jedinstvo. Nakon ta dva pretezno ®a@ijpitanja, liie potrebno
pogledati reSenja iz pozitivhog prava evropskih aan Na osnovu svega uianog, namera mi
je da, na kraju, izvedem i odiene zakljgke, odnosno ponudim moéa reSenja, koja bi prema
mom stanovistu bila prikladna za Srbiju.

2. Pozitivno pravo Srbije

Saglasnoélanu 119 Ustava Republike Srbije, predsednik Rekelme moZze obavljati drugu
javnu funkciju ili profesionalnu delatnokt.Ista odredba se ponavlja i u Zakonu o predsedniku
Republike, gde se dodaje da je predsednik duzassedasvemu povinuje propisima kojima se
uraduje sukob interesa pri vrSenju javnih funkcijaDakle, radi pravilnog reSenja pitanja o
inkompatibilitetu satlanstvom u polittkoj stranci, neophodno je odrediti, Sta se podraawem
pod pojmom javna funkcija, odnosno profesionalnkatdest? U teoriji se pojam profesionalne
delatnosti posebno ne definiSe, jer ne izaziva Ipesenedoumice. Pod profesionalnom
delatnogu se smatra redovno vrSenje atineog zanimanja, na osnovu kojeg lice ostvarujeqrav
na zaradu ili prihod i prava iz socijalnog osigysan najSirem smislu. S$io, ni pojam javne
funkcije ne izaziva posebne potegkoKaze se da, u ,lekdiom smislu, javna funkcija ozdava
delovanje, delatnost, duznost, sluzbu, radnju, @ogh politickom jeziku, pod funkcijom se
podrazumeva vrSenje odene izborne javne aktivnosti u palkbj organizaciji, predstavékom

1 Orlovi¢ (bel. 6), $s1206-1207.

12 Detaljnije M. Stani, Pravna priroda poslarikog mandatadoktorska disertacija, Beograd 2017.
13 Manojlovi¢ (bel. 7), ss. 148-149.

14 €l. 119 Ustava Republike Srbije iz 2008, gl. R98/06.

15C1. 9 zakona o predsedniku Republilg, gl. RSL11/07.
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organu, radnoj organizaciji ili upravi. U pravnaauti, javna funkcija se shvata kao delatnost,
odnosno aktivnost vrSenjem odemog poziva ili sluzbe, zadatak ili grupa zadatakaga ili
uticaj koji neko vrsi u drzavnoj vlasti, drustvenodnosima ili javnom zivotu i pravodu. Javna
funkcija se ne ugovara, niti se¢gti Ona se poverava izborom ili imenovanjem. Praboria, u
zavisnosti od funkcije, imaju ili gdani, ili Narodna skupStina, ili skupStina autonomne
pokrajine, ili skupstina jedinice lokalne samougaMosilac javne funkcije, bez obzira na to da
li je izabran ili imenovan, ima mandat da vrsi javavlagenja’®

Pozitivnopravno gledano, Sto je i najbitnije, poj@aane funkcije definiSe Zakon o Agenciji za
borbu protiv korupcije saglasno kojem je javna fuij&,funkcija u organima Republike Srbije,
autonomne pokrajine, jedinice lokalne samoupravgam@ma javnih preduza i privrednih
druStava, ustanova i drugih organizacif@j je osniva, odnosnoclan Republika Srbija,
autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprase, ikunkcija drugih lica koje bira Narodna
skupstina, a podrazumeva ovdesja rukovdenja, odldivanja, odnosno donoSenja opstih ili
pojedina&nih akata.!’ Takade, predviia se da funkcioner moze da vrsi funkciju u paioi
stranci, odnosno politkom subjektu i da ¢estvuje u njenim aktivnostima ako to ne ugroZzava
vrSenje javne funkcije i ako to nije zakonom zalgaa. Funkcioner ne moze da koristi javne
resurse i skupove na kojim&astvuje i susrete koje ima u svojstvu funkcioneepromaociju
politickih stranaka, odnosno potikih subjekata. lIzuzetno, funkcioner moze da koij@tine
resurse radi zastitethe bezbednosti, ukoliko je takva upotreba javngursa uréena propisima
iz te oblasti ili odlukom sluzbi koje se starajibezbednosti funkcionerd.Kada se pogledaju
pojmovi javne funkcije, profesionalne delatnostisno je datlanstvo, odnosno rukovoé
pozicija u polittkoj stranci nisu niti javna funkcija, niti profesialna delatnost i sa te strane
nema dilema da su te funkcije kompatibilne sa fyokt predsednika. Pored togaiito je i da
Ustavom i zakonom nije zabranjeno kumuliranje fujgkpredsednika drzave s#anstvom u
politi¢koj stranci.

Ipak, to je samo prvi deo problema i reSenja, gepgastavlja pitanje, da tlanstvo u polittkoj
stranci ugrozava obavljanje funkcije predsednikapaacito imajui u vidu odredbu koja
odreiuje da predsednik izraZava drzavno jedinstV&®toga, neophodno je veoma paZljivo da se
ispita stav prema kojem je i ,pored okolnosti daKtija predsednika politke stranke nije javna
funkcija, ipak, suprotno duhu Ustava, da predsedniiave bude ujedno i predsednik atinee
politicke partije. Ne mozZze se od predsednika u medijatorgkocesima izmiu politickih
stranaka &ekivati da bude nepristrasan, ako je predsednikged mozZe bitéesto i vodée
stranke u druStvu. Nespojivost funkcije Sefa drzaagelnom funkcijom u stranci, ako ga
posmatramo kao moderatornu vlast je izraz staréglaada se ne moZze biti sudija u sopstvenoj
stvari.?° Ovo pitanje je sasvim na mestu i smatram gasklju za reSenje dileme. Jasno je, a
kako bih bio u prilici da odgovorim ovom zadatku jganeophodno odrediti pojam pakih
stranaka, odnosno drzavnog jedinstva. Jasni odgoaoova pitanjae nam poprikno izoStriti
vizus.

167, IvoSevi, Pravni poloZaj javnih funkcionerBravni zapisj Beograd 1/2012, ss. 90-91.

17Cl. 2 zakona o Agenciji za borbu protiv korupcif, gl. R®7/08, 53/10, 66/11, 67/13, 112/13, 8/15.

18 C|. 29 zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije.

19¢l. 115 Ustava Republike Srbije iz 2006.

20 M. Rapaijt, Izvrdna vlast u polupredsediim sistemimadoktorska disertacija, Kragujevac 2016, ss. 572-5
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3. Pojam i pravna priroda politi ¢kih stranaka

Kada je o politkim strankama & valjalo bi da se napomene da je literatura o ajohimna, a
srazmerno njihovoj drustvenoj vaZnostilstorija savremene masovne demokratske drzave je
pokazala da su poltke stranke najbolje sredstvo za povezivanje drialadajtih drustvenih
snhaga’” odnosno da su u predstatkim demokratijama vitalna veza izehe birasa i viade®®
Ima miSljenja da je evropska demokratija danas deatska strantka vlada i da se odluke
donose, zapravo, u okviru strandkavinogi autori su pokusavali da daju definiciju pigke
stranke i zaista rad véine monografije bi verovatno bio premali da se sme navedu. Stoga,
odlwiéu se za sada ¥eklasinu definiciju profesora Radomira D. Léki®® koji kaZze da je
politicka stranka politika organizacija koja obuhvata ljude s istom p&dim ideologijom, koju
oni teze da Sto viSe prosSire, s osnovnim ciljenppoog ili deliménog vrSenja drzavne vlasti do
koje oni teze da diu prvenstveno legalnim, demokratskim putem, dopgjanveline na
izborima, ali to ne iskljéuje i ilegalni put u posebnim okolnostirffaZgodno je i $to definisanje
politickih stranaka pralkino ne izaziva nikakve probleme, jer u praksi netgjoslilema oko
toga Sta se smatra patitom strankom. Same definicije se degfe razlikuju samo po
ukljucenosti ili neukljgenosti nekih elemenata u okviru njih, te su razligenekad, zapravo,
samo u nijansama.

Nastanak politikih stranaka i njihova vaznost za funkcionisanjedstavnikih sistema, bar u
pocetku, nisu predstavljali ustavotvorcima dovoljarzlog da one postanu ustavna materija.
Ustavotvorci su neko vreme uporno fuekivali prave motore politkog Zivota.”’ One su
ustavnopravno bile nepoznanica sve do Prvog svgtsita?® odnosno do 1917. godifigDakle,
relativno dugo nakon njihovog nastanka prepoznhjwstavotvorci, te se korak po korak, a
naraito nakon Drugog svetskog rata, situacija méfijdjihova nesporna vaznost i neophodnost
su neminovno uslovili nuznost postavljanja nekolidmih pitanja. Sva bi se mogla sazeti u ona
dva glavna i méusobno povezana. Prvo, da li su poké& stranke toliko uSle u drzavni
organizam, da su praktio postale drzavni organ? Drugo, Sta su one p@ppgvnoj prirodi?

Za razliku od definisanja poldkih stranaka, odgovor o njihovoj pravnoj prirodjeniako dati,

jer su one nesporno postale uticajan posrednikdarb&ga’a i drzave, pa je se njihova delatnost
u dobroj meri isprepletala sa drzavhom. Kako ngdnpstavno pruziti odgovor na pitanje o
njihovoj pravnoj prirodi, tako i ono nije zastupi@ srazmerno svojoj vaznosti u pravnoj

2L\, 0 ovome Staui(bel. 12), ss. 81-107.

22 R. Luki¢, Politicke strankeBeograd 1966, s. 186.

% A, Lijphart, Constitutional Design for Divided Seties,Journal of Democragy2/2004, ss. (96 i dalje) 101-102.
2. Pejic, Parlamentarna vlada-oscilacije u ravnotekiis 2011, s. 26.

% D, Simovi/V. Petrov,Ustavno pravpBeograd 2014, s. 159.

% Luki¢ dodaje da je oveisto opisna definicija politke stranke koja iste njena najvaZnija obeleZja, a koja nisu
podjednako razvijena kod svih stranaka i ona igim@no zanemaruje niz sporednih obelezja. Ovakvededje
politickih stranaka dovoljno je da bi se ona razlikovath svih drugih kako politkih tako i nepolitékih
organizacija. Luli (bel. 22), ss. 31-32.

27 G. BurdeauDroit constitutionnel et institutions politiqueBaris 1965, s. 66.

28 T_Marinkovi, Granice slobode politkog udruzivanjaUporednoteorijska studija, Beograd 2014, s. 20.

% Nijihovo ustavno regulisanje otpelo je sa Ustavom Urugvaja od 1917 detaljnije R.rdita Sentenzen zur
ParteienfinanzierungQsterreichische Monatsheftd967, s. 24, prema M. Strmecki, Pravni problemulacije
podrasja politicnih strank pri nas in v EWprava Ljubljana 2/2003, ss. (37 i dalje) 43.

30 G. Leibholz,Parteienstaat und repréasentative DemokrBiitsches Verwaltungsblaft/1951, ss. (1 i dalje.
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literaturi®* No, kako bilo, one su stekle gotovo monopol naniovanje kandidata na rastim
izborima. Na taj nén su dobile i odlgujuci uticaj prilikom formiranja drzavne volje u svim
njenim manifestacijama, dok su preko kandidata &ojizabrani da budu drzavni funkcionde
factoprivatizovale drzavu. Takie, drzava je njima kao izvorno drustvenim insti@tia prenela
deo svoje nadleZnosti, te im je na tajinalelegirala vrenje svoje volje, podugirin.®* Na prvi
pogled, one su ofmo udruzenje gdana. Ipak, istovremeno one imaju svoj spégiftilj, a to je
potpuno ili deliméno osvajanje i vrSenje vlasti, koji ih odvaja odigih tipova udruzenja. U
sustini, kada je o njihovoj pravnoj prirodi¢rekljucno je odgovoriti na pitanje, da li su one
postale deo drzavnog aparata, odnosno drzavni dligaef? U vezi sa tim, uopsteno gledano, u
teoriji povodom pitanja o njihovoj pravnoj prirogppstoje dve osnovne grupe shvatanja. Prvo,
koje ide za tim da politke stranke imaju dvostruku ulogu, odnosno da sazeahegde izndel
sfere javnog i privatnog prava. U okviru njega nmadd da svrstamo miSljenja prema kojima se
njima najviSe moze priznati vrSenje odeeih javnopravnih funkcija usled razvoja
predstavnikin demokratija®® ali ne i svojstvo drzavnog organa. Druga su shmjatoja
politicke stranke i pored njihove nesporne uloge videngdkao klagina privatnopravna
udruzenja.

Prema prvom shvatanju podikie stranke kao udruzenja imaju u svojoj osnovi &voj privatnih
udruzenja, ¢ija se aktivnhost odnosi na drzavnu sferu. Zaprawoe kao udruzenja vrse
javnopravne funkcijé* Deo nemake teorije polittke stranke odrije kao udruZenja javnog
pravasui generis zbog toga Sto obavljaju javne zadatke i ustrojeugavnim pravom. Bez
obzira na to, njima nije dat status ustavnih orgamtk javnopravnih tela. Mé&utim, nije im
dodeljen ni status klasiih udruzenja privatnog prava, te se nalaze nepaeiu privatnog i
javnog prava® Slicna shvatanja o ovom pitanju, na primer, postojeSpaniji>® kao i u na3oj
literaturi®” Suprotno navedenim misljenjima, postoje i ona kajeza tim da su politke stranke
klasina udruzenja privatnog prava. Tdako u Nemakoj je zauzeto i stanovisSte da su poke
stranke slobodne kolektivne formacije koji nastgudrustveno-politkog podrdéja civilnog
drustva® Slicno je tvrdio i kod nas Mojzije Ostrogorski kadagisao da su ,partije, velike
partije bile tako inkorporisane u drzavu, Sto j® lmd sumnjive koristi po opStu stvar i hasuprot
osnovnim principima, koji reguliSu odnose iztnedrzave i njenih gdana. Partija je po svojoj
prirodi jedna slobodna kombinacija dema, koja se kao i svaka druga izenuticaju sa strane,
dokle god ne &ini $to protivno opstim zakonima?”

31 J. Omejec, Pravni pojam potikie stranke, u: I. Prpi(ur), Drzava i politcke strankeZagreb 2004, ss. (21 i dalje)
26.

32, paten, Polittke stranke kao javnopravne osobe hrvatskog prasistgma: pristup problem®oliticka misa
Zagreb 2/2002, ss. (133-156) 138.

%73, 1. Navarro Méndez, ,Partidos politicos y trialirconstitucional“, Anales de la Facultad de Derecho,
Universidad de la Lagund.7/2000, ss. (159 i dalje) 161-162.

3 p_ Biscaretti di RuffiaDiritto costituzionale Napoli 1965, s. 764, navedeno prema Strmecki @8] s. 38.

% H-P.Schneider, Die Institution der politischen tBam der Bundesrepublik Deutschland, u D. Th.t3es/D.
Schefold /H-P. Schneider (urRarteienrecht im europaischen Vergleich: die Pateiin den demokratischen
Ordnungen der Staaten der Europaischen GemeinsdBaften-Baden 1990, ss. 151-218 (navedeno predenPa
bel. 32, s. 139).

% paten (bel. 32), s. 139.

3" R. Markovit, Ustavno pravpBeograd 2011, s. 252.

38 Strmecki (bel. 29), s. 44.

39 M. OstrogorskiDemokratija i polittke partije Beograd - bez godine izdanja, s. 136.
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Ono Sto je za ovu temu bitno je da préakt ne postoji stanoviSte koje zastupa tezu da su
politicke stranke drzavni organi i to sve bez obzira naomp vaznost prilikom povezivanja
drustva i drzave. U svakom shju, koliko god se ,priblizile* drzavi, one ne pagt time drzavni
organi. Naravno, izuzetak su partijske drzave unkajsu drzava i partija ,srasle” zajedno. U
ostalim sistemima, tmo je i da one faktki upravljaju drzavom, ali i pored toga nisu deo
drzavnog aparata. DodusSe, drzavna vlast se vrdatia kakav Zeli polittka stranka, koja svoje
odluke pretvara u drzavne i izvr§ava ih pémalrzavnog aparafd.Bez obzira na to, politka
stranka nikada do kraja ne vrSi drzavnu vlasg, week samo delindno. Nekoliko je razloga za
to. Prvo, drzava je uvek razvijenija organizacighpoliticke stranke. Usled toga, stranka moze
da donosi samo najvaznije odluke, a drzavni agivabsi manje bitne odluke. Drugo, u okviru
drzavnog aparata uvek postoji otpor prema @dlith strankama, jer se on ne sastoji samo od
pristalilc:a polittkih stranaka. Trge, deSava se da u okviru njega i sttkeapristalice pruzaju
otpor.

4. Znacenje drzavnog jedinstvaciji je garant predsednik

Politicke stranke su prvi deo problema i reSenja ovognjataDrugi deo ,lezi“ u definisanju
pojma drzavnog jedinstva, koje &va predsednik. Videli smo da je srpski ustavotvardredio
predsednika Republike kao garanta drzavnog jedingdwakva definicija usloznjava problem,
jer na prvi pogled deluje posve nelagd da je predsednik istovremeno i garant drzavnog
jedinstva, ali iclan ili voda neke polittke stranke, koja, kako je utteno, nije drzavni organ. Na
pocetku, bitno je da se konstatuje da sa stanoviSteedpog prava ustavotvorac u Srbiji nije
usamljen, te da ¥a ustava sadrzi ghu normu, odnosno da odrge predsednika kao garanta
nacionalnog ili drzavnog jedinstva. Preciznije,qmatualno kazano, ukupno dveciree svetskih
ustava sadrzi ovakvu nornitiU nekima od njih, u naSem susedstvu, kao na primélbaniji,
Bugarskoj i Rumuniji se oddeje predsednik kao garant nacionalnog jedinstvanslkao i u
nasoj zemlji. U ustavima grupe zemalja koje nemayakvo ustavno reSenje je polozaj
predsednika utemeljen né&sto funkcionalnom principu, pa se on odlige samo kao Sef
drzave®® Zanimljivo je da se u teoriji smatra da postopmjedini ustavni sistemi u okviru kojih
se ne pominje drzavno ili nacionalno jedinstvo, jali svakako, u praksi jasno da gacalia
predsednik? Drugim re&éima, ovakva odredba negde i nije neophodna, jen jedretenim
sistemima i uslovima ovakva uloga inherentna Sehavk. Na ovom mestu bi valjalo postaviti
dva pitanja. Prvo, Sta zapravo Zngojam drzavno jedinstvo? Drugo, u kojim sistemima
odnosno okolnostima ga &diva predsednik, tj. gde je pri®na predsedniku?

0 Luki¢ (bel. 22), ss. 23, 190.

*bid, ss. 195-196.

2 M. Jashari/F. Mucaj, The Unity of the People asRhesident's Constitutional Attribute and the

Preconditions for its Representatiokgta Universitatis Danubius juridicaGalati, 2/2017, ss. (73 i dalje) 73-74,
dostupno nahttp://journals.univ-danubius.ro/index.php/juridiedicle/viewFile/4191/4126c¢itanje: 28. 08. 2018.
3P, Jovanoui, Ustavno-pravni poloZaj predsednika Republike j[8rbikomparativnoj perspektivZbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadiovi Sad 3/2007, ss. (123 i dalje) 124-12586 Ustava Albanije¢l. 92 Ustava
Bugarskegl. 80 Ustava Rumunije, svi dostupni rdtps://www.constituteproject.org/search?lang=aitanje: 27.
08. 2018.

4 Jashari/Mucaj (bel. 42), s. 75.
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Na paetku, istakao bih da smatram da drzavno jedinstustavnopravnom smislu ne zna
nekakvo apsolutno jedinstvo svih sa svima, koj&tptao ne postoji u savremenim drzavama.
Ukoliko bi se na to odnosio ovaj pojam, onda bivakem slé¢aju bilo jasno da predsednik ne
moze da predstavlja istovremeno i deo i zamiSljedealno jedinstvenu celinu. Namerno
naglasavam da je apsolutno jedinstvo idealno zggn&lkonstrukcija, jer ono u praksi ne postoji
i kao posledica toga je jasno da predsednik ne msig svoju funkciju na taj nan dace svi
gradani biti zadovoljni. Praktino, Sef drzave ne bi nikad ni mogao da obavi takvaju
funkciju, poSto ne bi mogao da ispuni nesto Stogmogue. Zapravo, deluje mi da biti garant
drzavnog jedinstva zdanesto drugo i da se misli na pravno, odnosnovasiaravno jedinstvo.

U skladu sa tim, predsednik bi trebalo da buderdavastojanosti ustavnog poretka, odnosno
njegovih osnovnih vrednosti. On kao kakva neutralbast, mora da bdi nad njegovim
ostvarenjem. Ovakve stavove paluje i teorija, u okviru koje se konstatuje da prak, ,Sef
drzave na neki rén inkarnira ovu, on je njen simbol i predstavnijlenog jedinstva®’ on ga
simbolige?® U skladu sa tim, svojevremeno je u tom smislu fama tragu lepo definisao poloZaj
Sefa drzave Benzamen Konstan, napisavsi da jeraddgaljevska vlast neutralna vlast. On
veli da je ,vlast ministara aktivha vlast. IzvrSakast, zakonodavna vlast i sudska vlast su tri
pokret&a koji moraju da sadalju, svaki u svom delokrugu, u opStem kretanju;kamla se ta tri
neispravna pokreta ukrste, sudare i blokiraju jedan drugog, potrgbreila kojace ih vratiti na
mesto. Ta sila ne moze biti u jednom od tih pokietger bi mu posluzila da unisti druge. Treba
da je spoljna, u neku ruku neutralna, da bi mogiowhti svuda gde je nuzno da bude
primenjena, da bi zastitila, popravila, a da nbilai neprijateljski nastrojena. Ustavna monarhija
stvara tu neutralnu vlast wtiosti Sefa drzave. Pravi interes tog Sefa nijeapnanje da jedna
vlast obori drugu, Weda se sve ispomazu, slazu i skladno deltfju.*

Konstanovi opisi dobrim delom i u naSe vreme vadeume se, ne samo za monarhije, vea
republike. Dakle, predsednik je garant drzavneilstadti te se, n&e&e, u kriznim situacijama
od njega trazi da bude njen kohezivni element.tJvseme on je i medijator u odnosima drugih
drzavnih organa. Kroz njegov polozZaj ogleda se ikaitet drzave i to bez obzira o kakvom se
obliku vladavine radi, odnosno da li jecre monarhu ili predsedniku repubike, tj. inokosndim
kolegijalnom Sefu drzav®.U teoriji se i smatra, da bi njega trebalo dalagé nepristrasnost,
jer se njom vodi u povezivanju ustavnih institugjatema kada se e njima prekine ili oteza
veza. Zatim, nadstratiaost jer se mora ponasatiper partestj. izvan i iznad drugih oblika
drzavne vlasti i funkcija, bududa ima ulogu kontrole i omogavanja funkcionisanja celog
politickog mehanizma. Na kraju, neutralnost, utoliko &csamo da nije izraz nijedne palke
snage, nego mora nastupati kao jemac jedinstvansasti njegovoj celini i kao medijator duwe
konfliktnim stranama u sukobd*Jednostavno kazano, predsednik bi trebalo daelalskladu

5 R. Markovi, Izvr$na vlastBeograd 1980, s. 112.

S Pejié (bel. 24), s. 143.

*”0On je pod njom podrazumevao vlast $efa drzavepbeira na titulu koju nosi.

“8 B, Konstan Principi politike i drugi spisi Beograd 2000, s. 25.

93, Vrabec/L. Ak§amovj UstavnopolitoloSke osnove o instituciji drzavnqmaglavaraPravni vjesnik Osijek 3-
4/2014, ss. (191 i daljed01; D. GrubiSa, Predsjednik republike u talijamakopolitickom sustavu 1948-2006,
Politicka misaQ Zagreb 4/2005, ss. (67 i dalje) 78.

0 Grubisa (bel. 49), s. 78.
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sa opstim dobrom, imajuu vidu ostale vrednosti ustavnog poretk&ao neutralni arbitar koji
¢e se starati da ustavni mehanizam uspe$no funkeithi

Ipak, u odnosu na Konstanovo vreme doslo je i doitbizmena u polozaju Sefa drzave, pre
svega tokom dvadesetog veka. Ove promene su dSe dek&d, uporednopravno gledano, sve
Sireg predwtanja neposrednog izbora predsednika i pojave dijiggistema vlasti u odnosu na
Konstanovo doba. U skladu sa tim, u delu franculisgsature se smatra da predsednika viSe ne
bi trebalo ozn&vati kao ,neutralnog arbitra®, u smislu kako suommaavali klasici pravne i
politicke teorije. Umesto toga Vedel smatra da se od 1§&@ine moze govoriti o Sefu drzave
koji je odlutujuéi ¢inilac egzekutive i nosilac vlasti odiivanja®® Ovakvi stavovi teorije nas
primoravaju da postavimo pitanje, da li je Sef @eza dalje isklj@&ivo neutralna vlast, koju
olicava nepristrasnost, tj. nadstranast? Odnosno, da li i kada je opravdano da predsed
deluju suprotno tome? Smatram da je zartaodgovor vitalan zamisljeni polozaj predsednika u
sistemu vlasti. Kako sam napomendmi mi se da se ne insistira u svakom sistemu ivzest
ovakvom, neutralnom polozaju Sefa drzave. Daklpojedinim ustavnim sistemima je jasno da
je predsedniku namenjena uloga garanta opisandgnaicog jedinstva. Opet, u okviru drugih
sistema vlasti, predsednik je delatna p&iei snaga, koji nije medijator &¥gzamajac” polittkih
procesa u drzavi. Iz toga jasno proizlazi da je igkl@mi ustavni polozaj predsednika ono
prethodno pitanje koje odigje da li bi on trebalo da bude garant nacionaljemtinstva u
opisanom smislu ili ne i da li bi ga trebalo ,izrtigizvan politike.

Konkretno, ukoliko se radi o parlamentarnom sistarasti, onda se odgovor sam nammeU
okviru njega se predsedniku namenjuje pasivna ulagae uloga organa kofie sprovoditi
politiku. Sef drzave u parlamentarnom sistemu gelitionalno nosilac tri funkcije. Prvo, on je
simbol nacije i nacionalnog jedinstva, garant ustae neutralni arbitar u odnosima iztue
drugih, politekih funkcija drzavne vlasti. Predsednik kao naclonaimbol, svoje ustavne
nadleznosti ostvaruje nezavisno od igre piHiti stranaka. Njegova ovakva uloga je profilisana
jos u parlamentarnoj monarhift. U skladu sa tim, predsednik kao pasivna vlast gmcs
simboliéni nosilac ustavom proklamovanih owaja i vrSi moralni uticaj, a ne potiki. On
deluje sléno onako kako je svojevremeno jos Volter Bedzhasiepo monarha u Britaniji, &ji
opisi mutatis mutandisaZe i danas za ,slabe“ predsednike u parlamentaistemima?>

Nasuprot tome, njegova uloga se mora gledati igatije vizure i u skladu sa tim definisati u
onim ustavnim sistemima u kojima postofigiedna namera ustavotvorca da od ovog organa
stvori aktivnu vlast i efektivnog nosioca egzekativ ovlagenja®® U skladu sa tim, u
predsedrikom sistemu je sve teorijski i praktio jasno. Sef drzave je Sef egzekutive i
sledstveno tome ne postoji ni teorijska ni prakdi potreba da predsednik bude ogrami
inkompatibilitetom satlanstvom u politikoj stranci. Deluje nam da dilema ne bi trebalo da
postoji ni u istinskim polupredsedkim sistemima, LEijim okvirima je predsednik snabdeven
zna&ajnim ovlagenjima. Tu je kristalno jasno da im je ustavotvanamenio ulogu saodiioca

*1 Jashari/Mucaj (bel. 42), ss. 73-74.

%2 Grubisa (bel. 49), ss. 77-78.

3 pejic (bel. 24), ss. 145-146.

> bid, s. 142.

% J. Hartmann/U. Kemp®Staatsoberh&upter in westlichen Demokrati®trukturen, Funktionen und Probleme des
hdchsten Amte©pladen 1989, s. 11.

%6 Simovi (bel. 3), s. 220.
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u okviru izvrSne funkcije drzavne vlasti. Ovo jermato pojatano i n&inom njihovog izbora od
strane grdanacime se predsednikov polozaj dodatriwndcuje.

Pa, gde zapravo nastaje problem? Videli smo daeobintrebalo da postoji u okvirdistih
modela. Mdutim, on nastaje u onim sistemima u kojima je pajgiredsednika nedovoljno
jasno odréden i u okviru kojih se raalitim reSenjima unosi dodatna konfuzija o tome kakav
njegov polozaj trebalo da bude. U okviru nji#ini se kao da ustavotvorac nije dovoljno
dosledan, te u okviru, u sustini parlamentarno¢esia, predsednika ,snabdeva“ i adaim
izvrsnim ovlagenjima, koja prevazilaze ovié&nja Sefa drzave u parlamentarnom sistemu. Pored
toga, a Sto je podjednako bitno, predsednik je kreposredan izbor dobio Siroki demokratski
legitimitet. Zajedno sa tim je doSlo i iskuSenjed#d drzave ne ostane izvan pokth procesa,
vec, suprotno tome, da postane njihosesnik, a Sto je najproblemétije, mimo ustava, uz
¢lanstvo u partiji u poziciji. Ovakva pojava je néito izrazena u poslednjih skoro 30 godina u
nekadasnjim zemljama socijalidte ustavnosti u Evropi. Osnovni problem se ogledane Sto

je organizacija sistema vlasti u istmevropskim ustavima razvijena u vise modalitetgi &e
teSko mogu podvesti pod jedinstvenu formtlu.Razliiti su uzroci, zbogéega se u novim
demokratijama teZi ka srednjim reSenjifidNajceXe se tocini kako bi se zadovoljili raziti
¢inioci. Usled Zelje za tim, ,proviz” se sistemske greSke. U konkretnom pitanju,isweSoviti
sistemi mogu da predstavljaju izvoriSte mnogoblojiskusenja za Sefa drzave, ukoliko njegov
politicki legitimitet nije podrzan aktivnim ustavnim ové&hjima. U sldaju da politeki
legitimitet koji dobija na neposrednim izborimaenipja&an ustavnim ovla&njima, moze da
dode do pojave da delovanje predsednika éoydi manjoj meri bude u neskladu sa njegovim
stvarnim ustavnim ovlg&njima>® kakav je, uostalom, staj i u Srbiji. Ovakva pojava natito
moze da bude izraZzena u okolnostima izdeljenihtabésih i krhkih koalicionih parlamentarnih
vetina. U tim periodima, predsednik i sa ustavno stahbmadleznostima u stalnom ili
povremenom je sporu sa predsednikom vlade. Blagéidaecinu izbora i trajnosti svoje
funkcije, on u eventualno otvorenom p@kbm sporu ima mnogo ¥e politicke Sanse na
uspeh®® Ovome¢u dodati i mogdu situaciju da predsednik koji je da vladajée stranke u
sustini ,zaseni* vladu, jer se legitimitet i potiia ma& u najvé&oj meri nalaze u njegovim
rukama. Svakako, nijedna od ovih mégasti nije pozeljna i valjalo bi da se vidi kako ee
ispoljavaju i reSavaju na terenu uporednog prava.

5. ReSenja u uporednom pravu

Razume se, navedene teorijske postavke neophodmmyeriti u praksi, odnosno uporednom
pravu. Vazno je i da se napomenu digenice. Prvo, kao i u svakoj oblasti ustavnogvpra
neophodno je da se analiziraju pravne norme. Bégpisani ustav, ali i onaj ,zivi“, odnosno
funkcionisanje sistema u praksiTo je i logino, posto delotvornost nekog ustavnog i pikitig

" Pejic (bel. 24), s. 39; M. Denogj PoloZaj Sefa drzave kroz prizmu odnosa @aga i n&ina izbora sa posebnim
osvrtom na Francusku, Italiju, &u, Hrvatsku i SrbijuStrani pravni ZivatBeograd 3/2015, ss. (237 i dalje) 251-
253.

%8 pejic (bel. 24), s. 36.

9 0. Protsyk, Politics of Intraexecutive Conflict Bemipresidential Regimes in Eastern Eurdpast European
Politics and Societie/2005, ss. (135 i dalje) 136-137; RaBudzak (bel. 1), ss. 262-263.

%0 Raki¢/Budzak (bel. 1), s. 253.

1 Simovi (bel. 3), s. 340.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

sistema ne zavisi samo od zamisljenog ustavnog lmode njegovo ostvarivanje zavisi i od
brojnih drugih elemenaf¥.Drugo, kada se pogleda uporednopravno, na nivaopgy pitanja
inkompatibiliteta predsednika u ovoj materiji suSera na razlite n&ine. U tom smislu,
sumarno gledano, mogu se primetiti tri grupe zesmdyvu grupu s@njavaju drzave klagnog
parlamentarnog sistema, zapadne Evrope. U okvihujaji uloga predsednika tako postavljena,
da i pored nepostojanja zabrane kumulacije pred&esifunkcije i¢lanstva u poliitkoj stranci,
sistem tako funkcioniSe da pitanje nepristrasnaostidolazi na dnevni red. Drugimcna,
zamiSljeni ustavni sistem se potpuno otelotvorujeraksi. U okviru prve grupe, postoje i dve
isto¢noevropske zemlje, koje u okviru parlamentarnogesig, ipak.cini se za svaki skaj,
sadrze odredbu o inkompatibilitetu. To suddeska i Estonija. Druga grupa su one zemlje koje
se bez ikakve sumnje, im&uu vidu naum ustavotvorca, mogu svrstati u zemlje
polupredsedrikog sistema. U okviru njih, prindejemo u praksi dva g@aa primene onoga 5to
je ustavom preddieno. Prvi, prema kojem se predsednik u skladu sevnisn reSenjima ponasa
kao delatna politka vlast. Drugi, po kojem se predsednici i poredwih mogénosti u praksi
(samo)ogrartiavaju, te se na taj tia priblizavaju Sefu drzave u parlamentarnom sistetasti.
Treta grupa zemalja je za ovu temu i najinteresanttjaokviru nje se nalaze drzave bivse
socijalistécke ustavnosti. U nekima od njih se u okviru u susSparlamentarnog sistema ili
sistema koji naginje ka polupredsetkim sistemu, ali to nije, predsednik ,snabdeva“ i
odreienim ovlagenjima u oblasti egzekutive. Povrh toga, veomaiteobi da se istovremeno
predvida i njegov neposredan izbor od stranedgra. Na taj nan, u okviru njih se stvaraju
~-mesoviti sistemi“, svojevrsne ,ustavne meSavin@he se mogu ispoljiti kao veoma opasne, a
narcito imajuéi u vidu i dostignuti nivo demokratske patie kulture u tim zemljama.

Kao Sto je navedeno, u klésbm parlamentarnom rezimu predsednik je organj&gnabdeven

u manjem stepenu demokratskim legitimitetom u @engs sa vladom, jer ga bira parlament, a
ne narod® kao nosilac suverenosti. On kao istinska modematgtast usistom parlamentarnom
sistemu vlasti deluje kao Sto je nekada i monaokuiru ustavne monarhije. On je moderatorna
vlast, ali znatno oslabljena po dva osnova. Preipws drzava se ne biraju neposredno ue
okviru parlamenta. Ipak, da bi im se i u toméslju obezbedio kakav takav legitimitet, te da im
se polozaj ne bi isuviSe oslabio, oni se birajiatgmentu kvalifikovanom vénom ili moze da

ih bira posebno izborno telo. Drugo, on nije snaledezng&ajnim ovlagenjima i vise deluje
snagom svog autoriteta. Njihove funkcije su pretegrotokolarnog karaktera, a ustavna uloga
zahteva da oni budu opisani ,neutralni arbitri* dnosima izméu dve polittke funkcije
drzavne vlasti, kao 5to su to parlament i vi&trimeri ovakvih drzava su Neia i ltalija.

Konkretno, u Nem&koj, iako ustav nije definisan kao garant nacionglpedinstva, praksa
pokazuje da nend&i predsednik tako zapravo vrsSi svoju funkciju. thksi se, a u skladu sa
ustavnim reSenjima, nerld predsednik ne bavi kreiranjem politike. Suprotome, naglaSava
se njegova uloga neutralne sile u arbitriranju idmeazliitih politickih snaga® Zanimljivo je

da su na funkciju predsednika u ovoj zemlji birargledni polittari, ali ¢iji je zenit

2 D. Boban, Ustavni modeli polupredsjetkih sustava viasti u Rusiji i Poljskaf\nali hrvatskog polipolitoloskog
drustvg Zagreb 1/2007, ss. (55 i dalje) 78.

83 Markovi¢ (bel. 45), s. 160.

% Peji (bel. 24), ss. 150-151.

% T. Maunz,Deutsches Staatsreghtlunchen/Berlin 1957, s. 285, navedeno prema:Regl. 24), s. 147, fn. 256.
Predsednika Nentke bira posebna Federalna konvencija, kojtingavaju ¢lanovi Bundestaga i jednakog broja
¢lanova koje biraju skupstinganica federacije, na osnovu proporcionalnog izbgrsistema.
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parlamentarnog delovanja proSao. Ipak, oni su swvautoritetom mogli da posreduju u
reSavanju nekih pitanf&.Imajui sve to u vidu i bez obzira $to se predsednik de#strani od
politike, praksa je pokazala da u javnosti, a zh¥anjegovom autoritetu, njegovacdema
Liznadpartijsku“ tezinlf’ Sli¢no je i u Italiji, gde predsednik izrazava drzayedinstvo. U ltaliji
su uloga predsednika i njegov ustavni polozaj paiz posebnih istorijskih okolnosti u izgradnji
drzave i evoluciji tamo3njeg konstitucionalizfial toj zemlji je izabran takav model prema
kojem predsednik zajedno s Ustavnim sudom vrSi ordz odnosno kontrolna oviehja,
delujwi kao ,kotnicar® Stetnih proces. U Italiji, a imajuci u vidu istorijat politikih kriza u toj
zemlji, predsednik simbolizuje kontinuitet i moralanagu drzave u odnosu na zahteve philiti

i interesnih grupacijé’

Navedeno je da u okviru klgsiog parlamentarnog sistema, imamo i dva intereagmtimera u
okviru zemalja nekadasnje socijalisk ustavnosti, Mdarske i Estonije. U susednoj Warskoj
predsednik se bira u parlamentu i ima nadleznostagedene klasinom parlamentarnom
sistemu.Clan 9 Ustava predsednika definide kao 3efa drZzgamgnta nacionalnog jedinstva i
cuvara demokratskog funkcionisanja drzavne orgai&adok ¢lan 12 predvia da predsednik
ne moZze da vrSi bilo koju drugu drzavnu, drusStveekonomsku i politiku funkciju. U Estoniji,
gde se predsednik odige kao Sef drzave, koji se bira u okviru parlameduzan je da tokom
trajanja mandata suspenduje swvilgnstvo u polittkoj stranci’* U ova dva sliaja se, po mom
sudu, @itava oprez ustavotvorca. Naime, deluje kako uwsia jos uvek krhkih demokratija
postoji bojazan da bi i predsednik¢istom parlamentarnom sistemu mogao da ,pozeli vise
ovlag¥enja, te odredbe o inkompatibilitetu sluze da dodattvrste zamiSljenu ustavnu
koncepcijwistog parlamentarizma.

Pitanje o inkompatibilitetu funkcije predsednika danstvom u politkoj stranci secini kao
deplasirano @istim predsedrtkim i polupredseditkim sistemima. Dovoljno je samo pomenuti
SAD kao zemlju koja je model predsetkog sistema vlasti i u kojoj je jasno da je predsied
kao Sef egzekutive, zapravo eksponent @@hti stranke. On funkciju osvaja na otkeaom
programu, kojedge najverovatnije i sprovoditi tokom trajanja mareddt! ovom sistemu, on je
istovremeno i ng&elu vlade, odnosno nzelu je¢itave izvrSne funkcije drzavne viasti. Slo je i

u Francuskoj, koja je zemlja model polupredsé&king sistema viasti. Miitim, interesantno je
da je, osim De Gola, na primer, Fransoa Miteramajirs javnim nastupima znao da t&idace
biti predsednik svih Francuza, a nikako predstayedine partijé’, iako to nije morao daini.
Medutim, i pored takvih tvrdnji i Zelja, praksa gademantovala, jer mu Ustav nije namenio
sraskid“ sa politikom. Stoga, i pored proklamovaraje za nadstradaoXu, on svakako nije
Zeleo da se odrekne svojih ustavnih oséaa i da ,kida“ veze sa svojom patitiom strankom.
Na kraju, tokom svog mandata Miteran je izboromzataunih strangkih ljudi svima stavio jasno

% Hartmann/Kempf (bel. 55), s. 41.

*"Ibid, s. 44.

%8 Grubisa (bel. 49), s. 68.

% bid, 74.

0 Npr. predsednik Pertini je doZivljavan kao ombudsmmacije, Hartmann/Kempf (bel. 55), ss. 135, 153;
Predsednika Italije bira parlament na zajékoj sednici dvotréinskom véinom, uz prisustvo ustavom odenog
broja delegata iz svakog regiona.

L Cl. 9 i 12 Ustava Mdarske,¢&l. 77 i 84 Ustava Estonijehttps://www.constituteproject.org/search?lang=en
ocitanje: 27. 08. 2018.

2 Hartmann/Kempf (bel. 55), s. 101.

Copyright © FCJP
Fondacija Centar za javno pravo




Fondacija Centar za javno pravo
Stiftung Kompetenzzentrum fiir Offentliches Recht
Foundation Public Law Centre

do znanja d&e presudno uticati na pravac strétepolitike® Moguée je da su ovakvi stavovi
pojedinih francuskih predsednika prosto odraz uk@mog, tradicionalnog nepoverenja koje
Francuzi tradicionalno imaju prema palkim strankama. Sa ili bez nepoverenja, Ustav Pete
Republike, kao i politika praksa, predsednika nisu ,izmestili“ izvan pkét Medutim, u Evropi
postoje, u okviru polupredsedkih sistema, i primeri prema kojima se predsedregravo drze
nadstran&ki, kao istinski medijatori, iako ne postoji proars inkompatibilitet. Ovi sistemi se u
praksi pretvaraju u parlamentarne, ali usled ukeresy shvatanja o ulozi predsednika, norma o
inkompatibilnosti nije ni potrebna. To su Austrijesland.

Dakle, primer o funkcionisanju ustavnih &fya, uprkos ustavnim normama, ali u sasvim
pozitivnom smislu je Austrija. U ovoj zemlji, iak@e Ustavom uspostavljaju osnovne
pretpostavke za postojanje aktivnog Sefa drzavedsadnici su se zadovoljavali obavljanjem
isklju¢ivo protokolarnih ovla&nja. Polittka praksa pokazuje da je nastala ustavna konvencija
prema kojoj se predsednik ne meSa u svakodneviti ggolzivot, v&l je u obavljanju svojih
funkcija iznad stranih interesd* U austrijskom Ustavu se predsednik ne defini$e darant
jedinstva nacije ili tome sino, ali u austrijskoj politikoj kulturi predsednik se shvata kao garant
demokratije, socijalne praynosti i ¢uvar Ustava. On predstavlja i ujedinjuje, kontreliSdaje
legitimitet.” Gratani Austrije od njegadekuju da bude iznad strafkéh interesa, da se bori za
pravicnost i zakonitost i da u kriznim situacijama budkusan.® Na Islandu se predsednik bira
neposredno i on ne moze da budien parlamenta, niti moze da obavljadadau funkciju za
korist bilo koje druge javne vlasti ili privrednogubjekta. Predsednik ove ostrvske drzave
gledaj¢i slovo Ustava raspolaze zZtggnim ovlagenjima. Melutim, u praksi ih ne koristi,
odnosno aktivan deo egzekutive predstavlja Vladsk predsedrtki izbori imaju izrazito
nestrandki karakter. Stoga, ovo je lep primer o potrebimanja u obzir i ,%ivog ustava”.
Zaista, fascinantno delujetito postojanje demokratske potite kulture u ovim zemljama u
kojima i pored mogénosti koje im stoje na raspolaganju predsednisvesno ogratiavaju.

Za ovu temu najinteresantnija je dae grupa zemalja, u koju spadaju nekadaSnje zemlje
socijalistcke ustavnosti iz istme Evrope. U okviru ove grupe zemalja prédvise
parlamentarni sistem vlasti ili sistem koji je naedokr&i izmedu parlamentarnog i
polupredsedrtkog,”® u oba slidaja sa neposrednim izborom predsednika. Videli simo
politicka legitimacija neposredno izabranog predsednilkdrije moze da ute na ostvarivanje
njegovih ustavnih ovi&&nja. To sve vaziak i u sl¢aju da se pretpostave samo tradicionalne
nadleznosti Sefa drzave, uz istovremeno pdahje njegovog neposrednog izbora, jer se
opravdano smatra da da izbora i legitimitet koji on pruza neminovno naoda se odrazi na
njegovu poziciju prema zakonodavnoj i izvrénoj 4l&3 U okviru ovih zemalja se dolazi do
mesovitih reSenja, kojima se kombinuju elementiliégih ustavnih modela, istovremeno
stvaraj¢i jedan ,ustavni koktel*. Ponotu da ovakav ustavni koktel u prisustvu mesovitih,
nedoslednih reSenja i potencijalnom nedostatku @esmske polittke kulture moZe postati
~eksplozivan“ i time opasan za sistem u celini.Ktmo, predsednik sa takvim legitimitetom, u

3 Simovi (bel. 3), s. 104.

"1Ibid, ss. 179, 181.

> Hartmann/Kempf (bel. 55), ss. 179, 181.
®Ibid, s. 181.

" Simovi (bel. 3), ss. 196-198.

®bid, ss. 246-248.

" Pejié (bel. 24), s. 150.
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odsustvu joS uvek jasnih ,pravila igre“ moze prithewiSe ovlagenja, nego Sto ih po ustavu ima.
Toga su svesni i ustavotvorci, koji pokuSavaju danpiu i primene ,ustavne formule” koj&
predstavljati ,osiguré’ citavog sistema. Takvo reSenje bi trebalo da pretdkedsnabdevene
Sirokim legitimitetom i izraZzenim politkim potencijalom drzi, ipak, u granicama ustava. To
sredstvo je preddanje inkompatibiliteta predseahke funkcije salanstvom u polittkoj stranci,

a drzave ¢iji ustavi sadrze ovakvu odredbu su Albanija, Bggar Hrvatska, Litvanija,
Makedonija i Rumunij&°

U svakom slaaju, kao Sto i svaki ,,0siguéd moze da zakaze, tako moze da séeddo situacije
da se ova norma ne primenjuje u prakséemu svedd primer Rumunije. Nesporno je da je
svrha ¢lana 84 rumunskog Ustava kojim se reguliSe pitanjompatibiliteta predsedeke
funkcije saclanstvom u politikoj stranci omogéavanje nepristrasnosti predsednfikapak,
rumunska praksa je pokazala da bez obzira na wstasredbe, norma ne moze da zabrani
predsedniku da bude simpatizer ,svoje” poké stranke, odnosno da preko svojih ljudi od
poverenja sa njom odrZava tesne veze, Sto je potvidstavni sud u ovoj zemlji. Take, svi
uspesni kandidati za predsetku funkciju su bili podrzani od svojih poltkih stranaka, a tzv.
nezavisni kandidati nikada nisu imali $anse da juspa izborim&? U rumunskoj teoriji se
ovakva zabrana smatra za ,mrtvo slovo na papirakadle, istce se i jedna njena nel@gost.
Naime, ukoliko predsednik Zeli da se kandidujea&j¢dan mandat, ukoliko Zeli potiki uspeh,
morao bi da bude podrzan od strane, dogi je, ,svoje” polittke stranke. U tom staju,
postavlja se opravdano pitanje, $ta je ostalo @ilpmovane neutralnostf?Dakle, ,odredba
koja trazi neutralnost od predsednika koji je dawb bio visoko pozicionirani funkcioner
odraiene stranke ili njen lider, pokazala se kao loJaraksi, jer teSko da se mozZeéegivati
nepristrasnost od Sefa drzave, koji raspolazetginen ovlagenjima i ima mogénost da
njihovim kori&enjem bude aktivni sudeonik vaznih pakih deSavanja. Na sve to, Sef drzave
umesto da ima medijatorsku ulogu i delatnost izisé@n&ke politike u cilju integracije
razlicitih misSljenja i stvaranja konsenzusa oko najvalinipitanja nacionalne politike u
pojedinim periodima je bio viSe dezintegracionittakna stranékoj i u opSte polittkoj sceni
nego koheziona snag&*.Valjalo bi da se naglasi i da je poloZaj rumunskwgdsednika, a
gledajuii celu grupu navedenih zemalja, speefi. Naime, rumunski ustavni model se u tom
dijapazonu priblizava polupredsetdikom sistemu, dajti predsedniku znsmjna ovlagenj&®.
Stoga, u Rumuniji imamo nedoslednost ustavotvorcuprotnom smeru. On sa jedne strane

80v. ¢l. 95 Ustava Bugarske). 89 Ustava Albanijegl. 96 Ustava Hrvatske. 83 Ustava Litvanijegl. 83 Ustava
Makedonije,¢l. 84 Ustava Rumunije, dostupno rdtps://www.constituteproject.org/search?lang=aitanje: 27.
08. 2018.

81 0. Saramet, Head of state in Romania. DesignaBomation of mandateBulletin of the Transilvania of Bsav
Series VII: Social Sciences- La@v/2014, ss. (277 i dalje) 279.

8 E. S. Tanasescu, The President of Romania orlihyesy slope of a political regime, ss. 7-9, dgsta na:
http://cachescan.bcub.ro/Simina_Tanasescu/Premtlergjime_of Ro.pdfocitanje: 28. 08. 2018.

8 zanimljiv je i slitaj iz jedne vanevropske zemlje, Juzne Koreje. Naimmosnji Ustavni sud je u predmetu
impi¢menta predsednika Roh Moo-Hyuna, a odsustvu zalitanstva u polittkoj stranci, utvrdio da je predsednik
i pored ¢lanstva duZan da postupa nepristrasno, te da $i&opri vrSenja predsedilie funkcije uzdrzi od
izrazavanja te pripadnosti. O tome Jashari/Muoal; @), s. 83.

8 pojava favorizacije partije kojoj je Sef drzavéppdao a koja je u koaliciji sa strankom kojoj @ premijer,
dovodila je do kritika na tan predsednika da se na toj funkciji ne pona3aistegsno, kako Ustav to od njega
zahteva. To je bila osobina oba preds&kmimandata Trajana Baseskua, odnosno jedan odilylaamerki
uputenih mu od politikih protivnika. O tome Rapdji(bel. 20), ss. 524-525.

8 Simovi (bel. 3), ss. 246-248.
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predsedniku dodeljuje polkika, izvrSna ovla&nja, dok sa druge strane zeli da ,ponisti“ njegovu
vezu sa polittkkom. U svakom slaju, ovo je jedan primer koji pokazuje da ustavoigea
nedoslednost u sebi nosi brojne potencijalne omsi®ored potencijalne opasnosti da se i one
ne ostvaruju, deluje mi da ovakve norme o inkoniig®tu u svakom skéaju mogu biti korisne

za stabilizaciju sistema, jer one definitivno ,certigju” zamisljenu poziciju predsednika. Sada
je samo pitanje, da li i kako ovakve norme mogukatisne i za ustavni poredak u Srbiji?

6. Predlozi reSenja za Srbiju

Jasno je da se radi o pitanju, koje na, prvi pagteduje kao rutinsko, a u sustini je veoma
slojevito. Zaista, ukoliko se bolje pogleda, unaanog odgovora nema, ¥geamo preferencija
ustavotvorca, jer se u njenim okvirima uvek natazenjeCini mi se da je upravo u zamisljenoj
doslednosti i odi@enosti ustavotvorca i srz problema, kao i reSgejapn mora da ispuni oba
uslova. Drugim r&ima, neophodno je da se odredirnta mesto predsednika u ustavnom sistemu.
Pogotovo u zemljama sa joS uvek krhkom demokratif@ophodno je da postofista, jasna
reSenja. Imajéi to u vidu, deluje mi da postoje tri mogu puta za Srbiju, kako bi se ovaj
problem prevladao.

Prvi je taj da se polozaj predsednika upodobi upwodsti polozaju Sefa drzave u
parlamentarnom sistemu vlasti, odnosno da uz uskaXenja ide i izbor u parlamentu.
Ocigledna je namera srpskog ustavotvorca od 2006st#i instituciju predsednika Republike.
Medutim, uprkos tome, zadrzan je neposredan izborsednika®® Prema zamisli ustavotvorca,
predsednik ima funkciju balansera u funkcionisargistema vlasti, odnosno da kao
neparlamentarna egzekutiva bude faktor ravnotebediz druga dva centralna organa vlasti s
neposrednim izbornim legitimitetof.Zamisao je izvorno dobra, ali se ne kaZze uzalutinge
put u pakao popl@an dobrim namerama. Ovakva zamisao, kako smo yigelne ostvaruje u
praksi. Za Srbiju se mora postaviti pitanje, dg lzaista za manje viSe ,uslovljena“ ouasja,
koja Ustav propisuje predsedniku Republike, potnebeposredan izbd?Uopsteno gledano, na
primer, Arent Lajphart pledira z&sta reSenja. Dakle, ukoliko se zé&ist parlamentarni sistem,
onda je neophodno da Sef drzave ne bude neposb&@mo jerce u suprotnom biti u iskuSenju
da poseZe za oviégnjima koja mu ne pripadaji.Opet, jasan odgovor nije lako dati, jer se tvrdi
da je slab predsednik, poden parlamentu, sa radikalno ogkgamim autoritetom, koncept koji
se ¢ini suprotan nasoj ustavnoj tradiciji, komparatiimaeskustvu sknih zemalja i aktuelnim
politickim okolnostima u Srbiji® Onda, u tom skaju, ukoliko odustanemo od Lajphartovog
.Jasnog’, ,cistog“ koncepta, te ne uvedemo posredan izbor predka i na taj néan ga potpuno
»=0slabimo*®, ostaju nam joS dve mogosti.

Prema prvoj, moglo bi da se krene i suprotnim smernpa da se predsednik dodatno ustavno
ojaca. Valjalo bi da se konstatuje da u Srbiji Sef dezpo samom Ustavu poseduje nekakvu
pretpostavku da i on vrSi efektivnu vlast. Ta postavka su neposredni izbori. Opet, u ustavnim

% bid, s. 315.

87 Rakit/Budzak (bel. 1), s. 255.

8 Pordevi¢ (bel. 2), s. 238.

8 Lijphart (bel. 23), s. 104.

% 0. Vwié¢, Position and Functions of State Sovereign (HeaBtate),Facta Universitatis Ni§ 1/2004, ss. (41 i
dalje) 44.
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normama ona nema svoju dalju razradu i potvrdu @iednkretnih nadleznosti. Na taj dia
organ najviSeg narodnog legitimiteta je zapravoomi@ji simbola drzave sa sasvim skromnim
pravom da meritorno odtuje u poslovima izvrSne vlasti. Osim nekoliko izizd&, on takvih
ovlaZenja i nema' Smatra se da prema tome, mitrovdanski ustavotyaraosnovi, nije
otklonio gresSke koje su postojale u Ustavu od 19¢filine, kad je u pitanju institucija Sefa
drzave tako da je on i pored neposrednog legitimitestao uskken za mnogobrojna
ovlagenja’® Postoje shvatanja prema kojima je takvo reéer@adm/oljava;de, te se predlaze
da se upodobi rn izbora predsednika Republike sa njegovim aidagma®™ Svakako, ovakvo
reSenje je legitimno i ono bi Srbiju polako vodka polupredsedtkom sistemu vlasti. Ipak,
misljenja sam da bi ovakva reSenja dovela do omisda se i formalno vlast koncentriSe u
rukama jednogoveka, a namto s obzirom na liderske tendencije u naSem B&bin Zivotu.

Prema drugom mogem reSenju, videli smo da potika ma svakako ne dolazi iz neposrednih
izbora* jer bilo u parlamentarnom, bilo u predsegoim sistemu izvor i nosilac izvr$ne vlasti
su opsti izbori i politka stranka” Sledstveno tome, neophodno je ustavnopravno ,pdikid
veze izmdu neposredno izabranog predsednika i @i stranke. LiSen stratiee mci Sef
drzave bi se morao kretati unutar ustavnih @dagg, jer mu za efektivnhu vlast fali str&ka
mehanizam. Takav Sef drzave predstavljao bi driaswe njene grdane i bivao joS boljim
posmatrdem i kontrolorom vladinog delovanja @&mu bi iznosio svoj kritki sud citavoj
javnosti’® Svakako, svestan sam da uvek postoji mngst, kao u Rumuniji, da predsednik
fakticki odrzi veze sa ,svojom* poldkom strankom. Uprkos tome, deluje mi da ustavotviarc
nabrojanih zemalja nisu ovu normu predvideli danbisluzila kao ,ustavni dekor”, ¥eda im
bude od koristi. Bez obzira na opasnost da se @mhegonegde i ne ostvarujgni mi se da bi
ona donela dvostruku dobit. Prvi benefit bi se dgte u tome Sto bi predsednik kéna bio
uveden u ustavne okvire. Drugo, takva norma binitefno stavila téku na polemike o tome da
li ili ne bi predsednik Republike trebalo da buflan ili voda politicke stranke. Na kraju, u
svakom sldaju, takvo bi reSenje, siguran sam, bilo bolje odtpje&eg. Sadasnju ustavnu ulogu
predsednika to ne bi pokvarilo,dbi je u potpunosti razjasnilo.

Incompatibility of the presidential function wittembership and leadership in political parties -
the Serbian case
Summary

The aim of this paper is to examine whether merhers a political party is incompatible with
the function of the president of the state. Thedss especially important in context of the
previous experience in Serbia. This question gapscial importance because the Serbian
constitution, as well as the constitutions in conapiae law, determine the head of state as the
guarantee of the national unity. Consequently thestjon emerges if the president, who is at the
same time a member of the party, can properlyiiftitiis function? In order to examine all these
dilemmas, the term and the legal nature of politgarties are examined, as well as the notion

L Orlovi¢ (bel. 6), ss. 1209-1210.

92 Rakit/Budzak (bel. 1), ss. 262-263.
% Denovi (bel. 57), ss. 251-253

% Pordevi¢ (bel. 2), s. 238.

% Markovi¢ (bel. 45), s. 242,

% Orlovi¢ (bel. 6), s. 1210.
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of imaginary national unity, which the presidentsspposed to present. All the theoretical
findings are put in comparison with the Serbian kawd practice, as well as European. Finally,
at the very end, based on previous conclusions;oraendations of possible new solutions in
Serbia are presented.

Key words: president of the state, incompatihilipolitical party, national unity, Serbia,
comparative
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