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Sazetak: Nesumnjivo, predsednik Republike Srbije je institucija koja izaziva
najvise kontroverzi prilikom teorijskopravnih rasprava. U teoriji se mogu
susresti dijametralno suprotni stavovi o ustavnopravnom polozaju predsednika
Republike. Sa jedne strane, dominira stav da predsednik Republike predstavlja
aktivnu vlast u okviru egzekutive, dok se sa druge strane zastupa teza da ova
institucija ima ulogu moderatorne i pasivne vlasti. Ukoliko bi se zadrzali
isklju¢ivo na normativnoj analizi, nema dileme da bi zaklju¢ak bio da je
ustavotvorac nastojao da od predsednika Republike stvori moderatornu vlast
koja svojim nezavisnim ustavnopravnim poloZajem treba da doprinosi
uspostavljanju ravnoteze u sistemu vlasti. Ipak, ako analizi podvrgnemo
isklju¢ivo funkcionisanje sistema vlasti u praksi, neminovno bi zaklju¢ili da je
predsednik Republike aktivni deo egzekutive. Ovaj raskorak pisanog i realnog
ustava posledica je propusta i protivre¢nosti pri ustavnom oblikovanju
institucionalne fizionomije predsednika Republike. Naime, neposredan izbor
predsednika Republike nije propracen ovlas¢enjima koja su prirodna posledica
takvog nacina izbora. Moze se reéi da bi uspostavljanje polupredsednickog
sistema mogao biti jedan od mogucih nacina prevazilazenja nedostataka u
ustavnopravnom poloZaju predsednika Republike iz 2006. godine.
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Darko Simovié

1. Uvod

Od vaspostavljanja parlamentarizma u Republici Srbiji 1990. godine institucija
predsednika Republike je izazivala najviSe kontroverzi. Sa jedne strane, dominiralo je
miSljenje da je Ustav od 1990. godine konstituisao izuzetno jakog Sefa drzave koji je
dobio ,,mogucnost da upravlja“ (Jovi¢i¢, 2006: 326) i koji ¢e, imajuci u vidu njegov
ustavnopravni polozaj, ,,da postane direktna ko¢nica procesa demokratizacije u Srbiji“
(Nikoli¢, 1997: 113, 135). Sa druge strane, sa istim Zarom branjen je dijametralno
suprotan stav koji je pocivao na tezi da je ustavotvorac imao nameru da od
predsednika Republike stvori moderatornu vlast, koja bi svojim nezavisnim ustavno-
pravnim polozajem trebalo da obezbeduje ravnotezu u sistemu vlasti (Markovi¢, 2004:
336). Buduci da Ustav od 2006. godine nije doneo sustinske novine u polozaju
predsednika Republike, vecina primedbi koja je isticana u odnosu na minula
institucionalna re$enja i danas je aktuelna pa se o njima i dalje moze polemisati.

2. Ustavnopravni polozaj predsednika Republike Srbije

Posmatrano iz normativnopravne perspektive stice se utisak da je predsednik
Republike zamisljen kao pasivha, moderatorna vlast kojoj je poverena uloga
uskladivanja rada druga dva organa politickog karaktera, vlade i parlamenta. O
tome svedoci ustavno odredenje predsednika Republike kao institucije koja izrazava
drzavno jedinstvo Republike Srbije (¢lan 111), dok je Vlada ustanovljena kao nosilac
izvr$ne vlasti u Republici Srbiji (¢lan 122). Stoga, trebalo bi ocekivati da je
predsednik Republike institucija koja vr$i prvenstveno ,moralni uticaj“
(magistrature morale), a ne politicki (Frison-Roche 2005: 90). Ipak, treba zadrzati i
dozu opreza budu¢i da Ustav od 2006. godine nije kreacija doslednog sprovodenja
unapred osmisljenih ideja, ve¢ je delo kompromisa tada vodecih politickih stranaka
te se sasvim opravdano moze ocekivati da je fizionomija pojedinih politickih
institucija optereena protivrecnostima i nekonzistentno$¢u pri ustavnom
operacionalizovanju njihovih uloga. Upravo iz tog razloga, o poziciji predsednika
Republike moguce je prosudivati tek nakon iscrpne analize institucionalnih reSenja
kojima se odreduje njegov ustavnopravni polozaj. U teoriji je opSteprihvacen stav da
ustavnopravni polozaj predsednika Republike odreduju tri elementa: 1) nacin
izbora; 2) delokrug ovlascenja; i 3) rezim odgovornosti.

Izbor predsednika Republike. — Predsednik Republike bira se na neposrednim
izborima, tajnim glasanjem (¢lan 114), na vreme od pet godina, pri ¢emu nijedno
lice ne moze vise od dva puta biti izabrano na ovu funkciju (¢lan 116). Neposredan
izbor od strane gradana, kao i samostalan politicki legitimitet koji je zasnovan na
takvom nacinu izbora, neophodne su pretpostavke ostvarivanja moderatorne
funkcije koja se poverava predsedniku Republike. Naime, savremeni
parlamentarizam odlikuju dva negativna trenda: prvi, koji se ogleda u dominaciji
vlade nad parlamentom u okolnostima stabilne parlamentarne vecine; i drugi, koga
karakteriSu slabe i neefikasne vlade u okolnostima nestabilnih i promenljivih
parlamentarnih vecina. Radi korigovanja tih u praksi uocenih slabosti parla-
mentarizma neophodno je konstituisanje jednog organa, sa zadatkom arbitriranja i
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uravnotezavanja sistema vlasti, koji ¢e na principu neparlamentarne egzekutive biti
organizaciono i funkcionalno nezavisan od parlamenta i vlade. Samostalan politicki
legitimitet koji je istovetan onom kojim raspolaze predstavnicko telo, predstavlja
zalogu njegovog nezavisnog polozaja u sistemu vlasti. U cilju ocuvanja takvog
polozaja Ustav je dalje predvideo da predsednik Republike ne moze da obavlja
drugu javnu funkciju ili profesionalnu delatnost (¢lan 115), pri ¢emu je njegov
imunitet istovetan onom kojim raspolazu narodni poslanici (¢lan 119).

U nasoj ustavnopravnoj teoriji je isticano da izbor od strane biraca predstavlja
snazan element predsednickog sistema (Jovici¢ 2006: 341). Medutim, komparativno
posmatrano ne moze se zakljuciti da je neposredan izbor Sefa drzave nespojiv sa
institucionalnom logikom parlamentarnog sistema (Simovi¢ 2008: 216-248).
Podsetimo se da je parlamentarizam nastao u okviru monarhijskog oblika vladavine
u kome je Sef drzave imao origineran, nezavisan i samostalan politicki legitimitet.
Prema tome, neosnovanim se mogu smatrati tvrdnje pojedinih autora koji od
parlamenta nezavisan izbor republikanskog Sefa drzave, pa bio on biran i
neposredno od strane gradana, proglasavaju nespojivim sa institucionalnom
logikom parlamentarizma. Dakle, iako od znacaja, nacin izbora $efa drzave nije
element koji bi presudno mogao da utice na prirodu jednog sistema vlasti. Za
odredivanje ustavnopravnog polozaja Sefa drzave od preteznijeg je znacaja delokrug
ovlas¢enja kojim on raspolaze.

Ovlascenja predsednika Republike. - Priroda i obim ovoga rada ne dopustaju
da u potpunosti budu izlozena sva ovlas¢enja kojima raspolaze predsednik
Republike Srbije, tako da e biti izostavljena ona ovlas¢enja koja su po svojoj prirodi
takva da ovom organu ne obezbeduju realnu politicku mo¢, kao i ona koja ¢ine deo
tradicionalnog delokruga poslova Sefa drzave u parlamentarnom sistemu.

Ovlaséenja Sefa drzave u postupku obrazovanja vlade. — Predsednik Republike,
posto saslusa misljenje predstavnika izabranih izbornih lista, predlaze Narodnoj
skupstini kandidata za predsednika Vlade (¢lan 112, stav 1). Dakako, ustanovljeno je
institucionalno re§enje koje u potpunosti odgovara duhu parlamentarne vladavine.
Istovremeno, ne moze se re¢i da je ustavotvorac bio previe precizan kada je
odredivao ulogu predsednika Republike u postupku obrazovanja vlade. Naime,
ovakvim institucionalnim resenjem, ostavljen je $irok prostor za nastanak ustavnih
konvencija koje ¢e pojasniti ulogu Sefa drzave u pomenutom postupku. Zbog toga,
predsednik Republike u praksi moze biti sveden isklju¢ivo na obavljanje protokolar-
nih funkcija, ali takode nije iskljueno i da Sef driave zadobije odreden stepen
samostalnosti pri odabiru mandatara. U kom ¢e se pravcu razvijati ovo ovlaséenje
predsednika Republike, isuviSe je rano reci, ali nema dileme da ¢e njegova uloga u
postupku obrazovanja vlade opadati ukoliko dode do pojednostavljivanja i ukrupnja-
vanja politicke scene koja bi vodila formiranju stabilnih parlamentarnih vedina. I
obrnuto, uloga predsednika Republike ¢e rasti ukoliko politicke prilike ne omogu-
¢avaju lako i brzo formiranje parlamentarne vecine, pa bi njegova moderatorna uloga
mogla do¢i do izrazaja u usmeravanju procesa postizanja koalicionih dogovora.

Izvesno je da Ustav ne obavezuje predsednika Republike da pri predlaganju kandi-
data za premijera uvazi volju parlamentarne vecine, medutim takode je jasno da bi
neprihvatanje ve¢inskog misljenja bilo bez izgleda za uspeh, pa tako i politicki nesvrsi-
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shodno. Uostalom, ukoliko bi predsednik Republike ignorisao stav parlamentarne veci-
ne i opstruirao postupak obrazovanja vlade predlaganjem kandidata koji ne bi mogao
da obezbedi podrsku vecine to bi bio jedan od mogucih razloga da se zbog zloupotrebe
ustavnih ovlas¢enja pokrene pitanje njegove odgovornosti zbog povrede Ustava.

Ipak, treba imati u vidu ¢injenicu da se ustavno reSenje iz 1990. godine neznatno
razlikovalo od postojeceg i da je u postupku predlaganja mandatara za sastav vlade
postojala obaveza za predsednika Republike da saslusa misljenje predstavnika vecine,
a ne svih izabranih izbornih lista. Da li ovakva, na prvi pogled neznatna, promena u
ustavnoj formulaciji uloge predsednika Republike u postupku formiranja vlade ima
prakticnih posledica? Nesumnjivo, oba ustavna reSenja odlikuje elasticnost i
nepreciznost svojstvena osobenostima parlamentarnog sistema. Medutim, ¢ini se da
postojece ustavno resenje ostavlja $iri manevarski prostor za predsednika Republike
da u pojedinim situacijama usmerava formiranje vlade u odredenom pravcu. Ova
njegova uloga od posebnog znacaja moze biti u ambijentu visokofragmentisanog
stranackog sistema koji, po pravilu, ne moze da izrodi stabilnu parlamentarnu ve¢inu,
$to je, uostalom, boljka vecine postkomunistickih sistema, ukljucujudi i srpski.

Pravo disolucije. — Poput minulog, i novi ustav predvida reSenje na osnovu koga
predsednik Republike moze raspustiti Narodnu skupstinu isklju¢ivo na obrazlozeni
predlog Vlade (¢lan 109, stav 1). U nasoj teoriji su isticana misljenja da ovakvo institu-
cionalno reSenje omogucava predsedniku Republike da raspolaze neogranicenim
pravom disolucije (Jovi¢i¢ 2006: 346). Pavle Nikoli¢, primera radi, smatra da se na
ovakav nacin u korist predsednika Republike ustanovljava neograni¢eno pravo
raspustanja skupétine, pri ¢emu se ne moze smatrati ograni¢enjem da to vrsi na predlog
vlade jer je ona sastavni deo egzekutive (Nikoli¢ 1997: 120). Ne treba smetnuti sa uma
¢injenicu da Sef drzave ne moze samostalno da inicira raspustanje predstavnickog tela,
ve¢ je njemu samo ostavljena mogucnost da arbitrira u mogu¢im sukobima vlade i
Narodne skupstine. Na taj nacin, budu¢i nesamostalno jer zavisi od predloga vlade,
pravo na disoluciju nije delotvorno sredstvo politicke borbe protiv parlamentarne
vecine suprotne politicke orijentacije u periodima kohabitacije. Da vlada kojim slu¢ajem
dobija investituru od Sefa drzave, koji bi istovremeno mogao da uti¢e na njenu
egzistenciju, onda bi se moglo re¢i da predsednik Republike na posredan nacin raspo-
laze neograni¢enim pravom disolucije. Medutim, ako se ima u vidu da vlada proizlazi iz
parlamentarne veine jasno je da, u redovnim okolnostima, ona nece izazivati
raspustanje predstavnickog tela jer bi tako urusavala i svoju politicku egzistenciju. Dakle,
ovako ustanovljeno pravo disolucije se koristi iskljuc¢ivo u retkim situacijama sukoba
parlamenta i vlade, te se stoga moze zakljuciti da predsednikovo pravo raspustanja
Narodne skupstine ne protivreci institucionalnoj logici parlamentarne vladavine.

Pravo odlazuceg veta. — Predsednik Republike je zadrzao pravo suspenzivnog
zakonskog veta, koje je po Ustavu od 2006. godine dodatno pojacano. Naime,
predsednik Republike je duzan da najkasnije u roku od 15 dana od dana izglasavanja
zakona, odnosno najkasnije u roku od sedam dana ako je zakon donet po hitnom
postupku, donese ukaz o proglasenju zakona ili da zakon, uz pismeno obrazloZenje vrati
Narodnoj skupstini na ponovno odlucivanje (¢lan 113). Medutim, da bi vetirani zakon
stupio na snagu neophodno je da na ponovnom glasanju u Narodnoj skupstini bude
izglasan ve¢inom od ukupnog broja poslanika. U tom slucaju, predsednik Republike je
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duzan da proglasi ponovno izglasani zakon. Za razliku od ustavnog re$enja ustanov-
lienog 1990. kada je za ponovno usvajanje vetiranog zakona bila dovoljna obi¢na vecina,
ustavotvorac od 2006. godine je otezao postupak ponovnog usvajanja zakona.

Medutim, ukoliko se ima u vidu ¢injenica da Ustav ne predvida jednoobrazan
nacin odlu¢ivanja u Narodnoj skupstini bududi da se pojedine, najvaznije, taksativ-
no navedene materije ureduju zakonima koji se donose ve¢inom od ukupnog broja
svih narodnih poslanika (¢lan 105), jasno je da je u tim slu¢ajevima pri ponovnom
glasanju neophodno postici jednom ve¢ dostignutu ve¢inu. Uostalom, kako se vlada
bira ve¢inom od ukupnog broja poslanika i kako sve vreme svog mandata ona mora
da uziva njihovo poverenje, izvesno je da ¢e ona uspeti da obezbedi ponovno
usvajanje vetiranog zakona jer se za anuliranje dejstva suspenzivnog veta Sefa drzave
ne trazi kvalifikovana vecina koja bi bila ve¢a od veéine koja pruza podrsku vladi.

U naSoj teoriji, kritici je bilo izlozeno i reSenje konstitucionalizovanja
suspenzivnog veta u korist Sefa drzave, jer tako, po miljenju pojedinih pisaca,
predsednike Republike postaje ,,zakonodavni faktor (Jovi¢i¢ 2006: 343), pri ¢emu
dolazi i do narusavanja proklamovanog nacela podele vlasti (Nikoli¢ 1997: 117).
Nesumnjivo, ovako ustanovljeno pravo suspenzivnog veta omogucava predsedniku
Republike da samo uspori zakonodavni proces ukoliko je misljenja da zbog
necelishodnosti ili neustavnosti nekog zakona parlamentarci iznova treba da
promisle da li je neophodno njegovo usvajanje. Razume se, pisac ovih redova nema
nameru da ovo predsednikovo ovlaséenje u potpunosti obezvredi, ali je nesporno
da, u slucaju postojanja stabilne parlamentarne vecine, ono postaje jalovo i
nedelotvorno sredstvo borbe protiv nosioca zakonodavne vlasti.

Pravo imenovanja sudija ustavnog suda. - Od 15 sudija Ustavnog suda predsednik
Republike imenuje njih pet (¢lan 172). Precizirajmo da ovo ovlas¢enje predsednika
Republike nije samostalno, jer je u postupku imenovanja sudija Ustavnog suda
neophodno i uc¢es¢e Narodne skupstine. Naime, predsednik Republike imenuje pet
sudija Ustavnog suda izmedu deset kandidata koje predlozi Narodna skupstina. No,
sa druge strane, kao pandan ovom ovlas¢enju Narodne skupstine da predlozi
kandidate koje bira predsednik Republike, stoji ovlas¢enje predsednika Republike da
predlozi 10 kandidata od kojih Narodna skupstina bira pet sudija Ustavnog suda.
Preostalih pet sudija imenuje opsta sednica Vrhovnog kasacionog suda izmedu 10
kandidata koje na zajednickoj sednici predloze Visoki savet sudstva i Drzavno vece
tuzilaca. Dakle, ustanovljen je italijanski model obrazovanja Ustavnog suda u ¢ijem
formiranju ravnopravno ucestvuju sve tri grane vlasti. Stice se utisak da je na ovom
polju oslabljena pozicija predsednika Republike jer je po ustavnom resenju iz 1990.
godine predsednik Republike predlagao kandidate za predsednika i sve sudije
Ustavnog suda ¢iji je izbor bio u nadleznosti Narodne skupstine. Ipak, s obzirom na to
da je funkcija sudija Ustavnog suda bila stalna, moglo se ocekivati da ce biti
predsednika koji i nece biti u prilici da za vreme trajanja svog mandata iskoriste ovo
svoje pravo. Ujedno, predsednik Republike je pri vr$enju ovog prava uvek morao da
vodi racuna o raspoloZenju parlamentarne vecine ¢ime je njegova sloboda, pri
predlaganju kandidata za sudije Ustavnog suda, bila znatno suZena. Izvesno je,
ukoliko bi se izuzeo prvoizabrani predsednik Republike koji je bio u prilici da
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istovremeno predloZi sve sudije Ustavnog suda, da nijedan potonji sef drzave ne bi bio
u situaciji da bitnije utice na sastav ovog organa zaduzenog za zastitu ustavnosti.

Bez obzira na to $to se u prvi mah moze udiniti da je ustanovljeno resenje koje na
adekvatniji nac¢in udovoljava zahtevima nacela podele vlasti i njemu se mogu uputiti
reci kritike: ,,Ovde odmah valja zapaziti i da se predsednik Republike javlja kao
organ koji ima najve¢i uticaj na izbor sudija Ustavnog suda, ili bar veci od ostala dva
organa vlasti. On o tom izboru, za razliku od ostala dva organa, kao da ,preteze®.
Naime, iako ne odlucuje o izboru deset sudija u celosti, on ima priliku da uti¢e na
izbor vise od jedne tre¢ine sudija, u meri vecoj od one koja se javlja na strani
predstavnickog tela. Taj uticaj je veci ako je predsednik Republike pripadnik iste
politicke opcije koja ima vecinu u parlamentu, i koja, iz tog razloga, presudno utice
na izbor kandidata za sudije Ustavnog suda i to u dva maha, jednom kod
predlaganja, drugi put kod imenovanja.“ (Vuci¢, Petrov, Simovi¢ 2010: 111)

Ovlascenja Sefa drzave u spoljnim poslovima. — Imajuci u vidu ustavno odredenje
Vlade, jasno je da je njoj povereno vodenje kako unutrasnjih tako i spoljnih poslova.
Medutim, i predsednik Republike raspolaze tradicionalnim ovlas¢enjima u domenu
spoljne politike, koja su, po pravilu, protokolarnog karaktera. Tako, predsednik
Republike predstavlja drzavu u zemlji i inostranstvu (¢lan 112, tac¢ka 1), prima
akreditivna i opozivna pisma stranih diplomatskih predstavnika (¢lan 112, tacka 6),
a na predlog Vlade ukazom postavlja i opoziva ambasadore Republike Srbije (¢lan
112, tacka 5). Dakle, nije re¢ o samostalnom imenovanju diplomatskih predstavnika
Srbije u inostranstvu, jer predsednik Republike postupa iskljucivo na predlog Vlade.
U tom smislu, predsednik Republike za diplomatskog predstavnika ne moze da
nametne li¢nost po svom nahodenju, ali moze da odbije predlog Vlade. Postoji
misljenje da upravo iz tog razloga, ovo ovlas¢enje predsednika Republike nije
isklju¢ivo protokolarnog karaktera (Pajvanci¢ 2009: 274). Medutim, buduci
usamljeno, ovo ovlas¢enje nije zamisljeno tako da omogucava snazniji uticaj na
vodenje spoljne politike. Kao institucija koja olicava Republiku, ovakvo resenje ima
puno opravdanje budu¢i da ono omogucava predsedniku Republike, da kao
moderatorna vlast odbije predlog Vlade ukoliko izrazi sumnju u kvalitete
nominovane li¢nosti. Naime, predsednik Republike se pojavljuje kao korektiv
mogucih ekscesa vlade koja izbor diplomatskih predstavnika moze zasnovati na
partijskim zaslugama, a ne na licnim i stru¢nim kvalitetima.

Funkcija vrhovnog komandanta oruZanih snaga. — Predsednik Republike, u
skladu sa zakonom, komanduje Vojskom i postavlja, unapreduje i razresava oficire
Vojske Srbije (¢lan 112). Ovo se na prvi pogled ¢ini znacajnim ovlas¢enjem
predsednika Republike, medutim ne treba gubiti iz vida ¢injenicu da je ustavotvorac
predvideo da se ovo pitanje detaljnije ureduje zakonom. Dakako, re¢ je o ovlascenju
koje tradicionalno spada u delokrug poslova $efa drzave, koje on obavlja
nominalno. Odlucivanje o statusnim i drugim pitanjima profesionalnih pripadnika
Vojske Srbije je u nadleznosti Ministarstva odbrane (Pajvanci¢ 2009: 275). U tom
smislu, ovako formulisano ustavno ovlas¢enje ne moze da zajem¢i dominantnu
poziciju predsednika Republike u sferi odbrane jer je u rukama zakonodavca, dakle
Narodne skupstine, moguénost da precizira ovlas¢enja predsednika Republike u
ovoj materiji. Svakako, treba imati na umu i to da je re¢ o ovlas¢enju koje ne
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omogucava predsedniku Republike aktivhu ulogu u vodenju drzavne politike,
bududi da ono svoj pravi znacaj dobija tek u vanrednim okolnostima kada ustavni
sistem ne moze da funkcioni$e na uobicajen nacin. Imajuéi u vidu da je primarna
funkcija vojske zastita spoljnih granica drzave, ovo ovlascenje, ¢ak i da je drugacije
koncipirano, ne moze presudno da uti¢e na odredivanje prirode jednog sistema
vlasti jer njegov znacaj dolazi do izrazaja jedino u izuzetnim okolnostima koje su
nesumnjivo retke u zivotu svake drzave.

Vanredna ovlaséenja. — Naposletku, za razliku od dotadasnjih institucionalnih
reenja, Ustav od 2006. godine ne dodeljuje predsedniku Republike vanredna
ovlas¢enja. Medutim, znacajna novina je da odluku o proglasenju vanrednog,
odnosno ratnog stanja, ukoliko Narodna skupstina nije u moguc¢nosti da se sastane,
donose zajedno predsednik Republike, predsednik Narodne skupstine i predsednik
Vlade (¢lan 200, stav 5). Ne moze se osporiti da je ovakvo resenje vise demokratsko,
ukoliko se ovaj pojam uopste moze gradirati, jer je predstavnicko telo, barem
teorijski, najpotpuniji i najbolji izraz narodne volje i suvereniteta naroda, pa se
primarna nadleznost legislative teorijski zaista snazno moze pravdati (Avramovi¢
2010: 129). No, sa druge strane, ne treba smetnuti sa uma da je sasvim realno da u
uslovima visokofragmentisanog stranackog sistema ova tri predstavnika drzavne
vlasti poticu iz razli¢itih politickih stranaka pa bi se pri donosenju odluke o
uvodenju vanrednog stanja mogao postaviti problem punog konsenzusa. U tom
smislu, ukoliko bi izostala saglasnost jednog od tri drzavna organa, koja bi uostalom
mogla biti motivisana uskostranackim interesima, odluka ne bi mogla biti doneta
bez obzira na to koliko bi zaista njeno dono$enje bilo opravdano i za drzavu
blagotvorno. Upravo zbog potrebe brzog reagovanja i donosenja odluke u situacija-
ma kada i sam opstanak drzave moze biti ugrozen, pojedini teoreticari se opredelju-
ju za isklju¢ivu nadleznost izvr$nih organa vlasti (G. Camus) (Avramovi¢ 2010:
129). U nasoj teoriji, slicno razmislja Ratko Markovi¢: ,,Kako objedinjujuca uloga
predsednika Republike dolazi do izrazaja u najkriti¢nijim trenucima u drzavi, u
vanrednim situacijama i u vreme rata, trebalo mu je Ustavom tada dati samostalna
ovla$éenja, pod uslovima slicnim Ustavu Francuske od 1958, umesto $to su ona, kao
u Ustavu Srbije od 2006, podeljena izmedu vi$e nosilaca® (Markovi¢ 2010: 33).

Odgovornost predsednika Republike. - Kada je re¢ o ustavnopravnom
polozaju predsednika Republike ¢ini se da je najveca novina ustavotvorca od 2006.
godine bila upravo na polju odgovornosti Sefa drzave (Tripkovi¢ 2009: 278-312).
Naime, predsednik Republike moze biti razreSen zbog povrede Ustava odlukom
Narodne skupstine i to glasovima najmanje dve tre¢ine narodnih poslanika (¢lan
118). Postupak za razre$enje pokrec¢e Narodna skupstina na predlog najmanje jedne
tre¢ine narodnih poslanika, a povredu Ustava utvrduje Ustavni sud najkasnije u
roku od 45 dana po pokrenutom postupku. U nasoj teoriji je izneto misljenje da je
ustavotvorac trebalo da precizira koje povrede Ustava ¢ine osnov odgovornosti Sefa
drzave, jer ,povreda Ustava predstavlja Sirok pojam koji obuhvata ne samo izri¢itu
povredu ustavne odredbe, vec i povredu onog $to se u ustavnoj teoriji obi¢no naziva
»~duhom® ustava® (Petrov 2008: 77). Tako se jedno izrazito pravno pitanje, kao $to je
pitanje povreda ustava od strane predsednika Republike, moze izobli¢iti u pitanje
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politicke celishodnosti njegovog rada, sto moze da otvori, veoma nepozeljan, a cesto
i nezaustavljiv proces politizacije ustavnosudske funkcije.

Za razliku od ustavnih resenja iz 1990. godine predsednika Republike, izabranog
neposredno od strane gradana, razreSava organ koji ga nije birao, Narodna
skupstina. Ustanovljeno je nelogi¢no resenje po kome se predsednik Republike
lakse razresava nego $to se bira, ¢cime se unekoliko slabi njegov polozaj u ustavnom
sistemu. Buduéi da predsednik Republike raspolaze neposrednim politickim
legitimitetom, u institucionalnoj prirodi ustanovljenog sistema vlasti je da o
njegovom razreSenju odlucuju oni koji su ga na tu funkciju i izabrali, a to su
gradani. Sporna moze biti i uloga Ustavnog suda u ¢itavom procesu razre$enja $efa
drzave jer se ,u jedno politicko pitanje odnosa legislative i egzekutive, umece
apoliticki Ustavni sud, koji treba da utvrdi povredu Ustava od strane predsednika
Republike, a politicku sankciju zbog te povrede da izrekne Narodna skupstina“
(Markovi¢ 2007: 39). Ako se ustavotvorac ve¢ opredelio da Narodna skupstina
svojom slobodnom politickom procenom odlucuje o razre$enju predsednika
Republike, onda je ¢itav postupak trebalo da ostane isklju¢ivo u njenoj nadleznosti.
Ovako, nastaje jedna apsurdna situacija u kojoj se zamenjuju uloge Narodne
skupstine i Ustavnog suda. Umesto da Ustavni sud bude neprikosnoveni zastitnik
Ustava bududi da je njemu poverena funkcija kontrole rada Narodne skupstine,
Narodna skupstina je ta koja u ovom slucaju preuzima kontrolnu funkciju i daje
konaé¢nu re¢ u postupku za razresenje predsednika Republike iako se Ustavni sud
pre toga izjasnio o njegovoj odgovornosti za povredu Ustava. Zbog takvog
institucionalnog resenja pojavljuje se mogucnost da Ustavni sud utvrdi odgovornost
Sefa drzave za povredu Ustava, a da ga Narodna skupstina ne razresi duznosti, jer se
za takvu odluku trazi dvotredinska vecina, koja je u ambijentu visokofragmenti-
sanog stranackog sistema najcesce nedostizna. U tom smislu, odluka Ustavnog suda
se ne odnosi na razresenje predsednika Republike, ve¢ se njome samo konstatuje
povreda Ustava. Ipak, ne razresavaju¢i duznosti predsednika Republike Narodna
skupstina bi znacajno doprinela krunjenju ugleda i autoriteta Ustavnog suda, ¢ije su
odluke, kako je to ustavotvorac predvideo, konacne, izvr$ne i opsteobavezujuce
(clan 166, stav 2). Istovremeno se dovodi u pitanje i legitimitet predsednika
Republike jer bi on nastavio da obavlja svoju funkciju iako je Ustavni sud utvrdio
njegovu odgovornost zbog povrede Ustava. No, dobronameran tumac ustavnih
reSenja moze pronadi opravdanje i za ovakvo opredeljenje ustavotvorca. Naime,
uces¢e Ustavnog suda u postupku razre$enja predsednika Republike, zajemcuje da
postupak utvrdivanja odgovornosti Sefa drzave zbog povrede Ustava nece biti
zloupotrebljen i pretvoren u postupak razresenja zbog politicki necelishodnog rada.

3. Nesklad ustavnopravnog i realnog polozaja
predsednika Republike

Analiza institucionalnog okvira Srbije od 2006. godine, navodi na zakljucak da je
predsednik Republike, imaju¢i u vidu delokrug njegovih ovlas¢enja, nominalno
zadrzao ulogu moderatorne vlasti koja bi trebalo da ostane neutralna u odnosu na
svakodnevne politicke procese. Institucionalni okvir u kome neposredno izabran Sef
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drzave raspolaze samo protokolarnim ovlas¢enjima, iz vise razloga, potencijalno je
izvorite neskladnog i nepredvidivog funkcionisanja sistema vlasti. Naime,
neposredan izbor uz fiksni mandat ohrabruje Sefa drzave da se postavi iznad
politike (Elgie 2008: 52). Budu¢i neposredno izabran od strane gradana, Sef drzave
nastoji da samostalno odreduje interese svoje drzave. Ukoliko je uspesan, Sef drzave
pretenduje da ignoriSe politicke stranke i da personalizuje vr$enje predsednicke
funkcije (Elgie 2008: 52). Takvo drzanje mu omogucava da u kriznim situacijama
suocavanja drzave sa procesom teSke ekonomske tranzicije iskoristi premijera kao
»2rtvenog jarca“ da bi se sprovele neke nepopularne mere (Moestrup 2007: 32-33).
Dakle, sto je i naSe dosadasnje postkomunisticko iskustvo pokazalo, iako
vaninstitucionalnim putem presudno utice na vodenje drzavne politike, vlada je ta
koja snosi politicku odgovornost za neuspehe, a ne predsednik Republike.

Nesumnjivo, osnovni nedostatak ustavnopravnog polozaja predsednika
Republike lezi u neskladu i protivure¢nosti izmedu klju¢nih elemenata fizionomije
ove institucije. Onako kako je ustavnopravno zamisljen i postavljen Sef drzave je
nominalno jalova institucija, koja u praksi tezi omnipotentnosti. Naime,
neposredan izbor predsednika Republike nije propracen ovlas¢enjima koja su
prirodna posledica takvog nacina izbora. U takvim okolnostima, kako je i ukazala
dosadasnja politicka praksa Srbije, Sef drzave nastoji da kroz politicku moé
materijalizuje podrsku birackog tela i neposredan politicki legitimitet kojim
raspolaze. Politicki legitimitet koji dobija na neposrednim izborima rada u
predsedniku (ne)opravdano nastojanje da aktivno utice na politicke procese u svojoj
drzavi $to moze biti u neskladu sa delokrugom njegovih ustavnih ovlas¢enja koja
mogu biti iskljucivo protokolarnog karaktera. Tako je moguce da predsednik poseze
za vaninstitucionalnim sredstvima da bi uticao na vodenje drzavne politike,
smatrajuci da je to svojstveno tezini njegovog neposrednog politickog legitimiteta.
Tu je uostalom i osnovna slabost ustanovljenog parlamentarnog sistema u nas.

Kako se moze zapaziti na$ ustavotvorac je postupio suprotno Diverzeovoj
maksimi da niko ne ustanovljava neposredan izbor Sefa drzave da bi on sluzio
iskljucivo za otvaranje sajmova cveca, ve¢ da bi delao (Duverger 1978: 21). U tom
smislu, dva su moguca puta prevazilaZenja postojeceg nesklada u institucionalnoj
fizionomiji predsednika Republike. Prvo, umesto neposrednog izbora moglo bi se
predvideti da predsednika Republike bira predstavnicko telo. Na taj nacin, uz
oslabljeni i izvedeni politicki legitimitet, predsednik Republike bi sa postoje¢im
delokrugom ovlad¢enja neminovno postao pasivni deo egzekutive lisen efektivnog
uticaja na svakodnevne politicke procese. Bila bi to prilika za ustanovljavanje
kancelarske varijante parlamentarizma u kojoj je premijer alfa i omega politickog
zivota drzave. Medutim, misljenja smo da se takva varijanta parlamentarizma moze
smatrati lo$im institucionalnim izborom u ambijentu visokofragmentisanog
stranackog sistema i nestabilnih politickih prilika. Ustavni sistem bi na taj nacin ostao
bez korektivnog mehanizma koji je u stanju da predstavlja adekvatnu i delotvornu
protivtezu parlamentu u kome po pravilu dominiraju nestabilne i krhke vec¢ine. U jo$
uvek mladim demokratskim postkomunistickim sistemima neophodno je da postoji
vlast izvan predstavnickog tela sa nezavisnim politickim legitimitetom koja ce
predstavljati potencijalnu ravnotezu parlamentu i raspolagati institucionalnim
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mehanizmima njegovog zauzdavanja. Buduci da se Srbija ne moze podiciti svojom
parlamentarnom tradicijom takav institucionalni izbor bi vodio ili izrazitoj
nestabilnosti koja ne bi mogla da stvori delotvornu egzekutivu ili bi vodio margina-
lizovanju parlamenta i novom prezidencijalizovanju politickog sistema ali ovoga puta
kroz instituciju kancelara. Uostalom, kako se isti¢e u na$oj teoriji, ne treba smetnuti sa
uma ni istorijsko naslede srpskog naroda koje tradicionalno vapi za vodom i doma-
¢inom citavog naroda (Pavlovi¢ 2003: 30). Ilustrativna moze biti i odredba prvog
srpskog ustava iz 1835. godine u kome jezgrovito stoji ,Knez Srbski glava je drzave®.
Stoga, primerenijim bi se mogao smatrati drugi put harmonizovanja institucio-
nalne fizionomije predsednika Republike Srbije, koji bi podrazumevao prosirivanje
delokruga njegovih ovlas¢enja. Ma koliko to u prvi mah moglo zvucati apsurdno,
delotvorna brana hiperprezidencijalistickoj praksi bi moglo biti snazenje njegovog
ustavnopravnog polozaja, odnosno dovodenja u sklad neposrednog politickog
legitimiteta kojim raspolaze i ustavnih ovlas¢enja. Takva situacija bi trebalo da
doprinese da funkcionisanje sistema vlasti u praksi bude $to pribliznije pisanom
slovu ustavnog teksta, pri cemu bi, istovremeno, postojala i jasna raspodela odgo-
vornosti. U tom smislu, $to je i misljenje profesora Ratka Markovica, vladu je
trebalo, ,,u interesu uravnotezZenja vlasti, ¢vr§ce vezati u funkcionalnom smislu za
predsednika Republike, ne diraju¢i pri tom u instrumente parlamenta kojima
aktivira njenu politicku odgovornost® (Markovi¢ 2010: 33) Tako je, umesto
dosadasnjeg resenja po kome vlada dobija investituru od parlamenta, trebalo
predvideti resenje na osnovu koga Sef drzave imenuje premijera, a na njegov
predlog i ostale ¢lanove vlade. Jasno je da bi trebalo sacuvati i osnovni element
parlamentarizma, odgovornost vlade pred parlamentom. Ovakvo institucionalno
reSenje ima poseban znacaj u situacijama kada nema jasne parlamentarne vecine,
$to je Cest slucaj u jos uvek mladim i nedovoljno konsolidovanim demokratskim
viSestranackim sistemima. U takvim okolnostima $ef drzave je taj koji usmerava
politicke pregovore i ubrzava postizanje koalicionih dogovora. Medutim, ukoliko
postoji jasna parlamentarna vecina, $ef drzave nece imati drugog izbora osim da
ispostuje njenu volju pri izboru novog premijera. Izvr$nu vlast je trebalo podeliti
izmedu $efa drzave i vlade, pri cemu bi Sef drzave bio odgovoran za vodenje spoljne
politike i odbrane. Dakako, najdelotvornije sredstvo zauzdavanja hirovitosti
parlamenta je pravo disolucije u rukama egzekutive. Umesto dosadasnjeg reSenja na
osnovu koga predsednik Republike moze da pristupi raspustanju parlamenta samo
uz obrazlozeni predlog Vlade, predsednik Republike je trebalo da dobije samostalno
pravo disolucije. Na taj nacin, ustanovljava se lek za najve¢u boljku parlamenta-
rizma, a to je njegova sklonost da se deformiSe u iskvareni skupstinski sistem u
ambijentu nestabilnih parlamentarnih veéina. Raspustaju¢i parlament sa ¢ijom
vladom ne moze da saraduje, $ef drzave iznosi spor pred gradane koji ¢e na
izborima arbitrirati o tome ko treba da dobije primat u okviru egzekutive.
Nesumnjivo je da e, ukoliko njegova politicka stranka izgubi parlamentarne izbore,
$ef drzave morati da ispo$tuje volju biraca i premijeru prepusti primat u izvr$noj
vlasti, budu¢i da bi novo raspustanje parlamenta predstavljalo zloupotrebu ustavnih
ovlas¢enja, koja bi sasvim sigurno bila i drasticno kaznjena na neopravdano
ponovljenim parlamentarnim izborima Razume se, kao protivteza ovom pravu Sefa
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drzave parlament bi bio ovlas¢en na pokretanje postupka opoziva Sefa drzave, s tom
razlikom $to bi kona¢nu re¢ o tome davali gradani na referendumu jer su ga oni na
tu funkciju i izabrali. Dakle, gradani bi i u ovom slucaju bili arbitri u konfliktu
parlamenta i Sefa drzave.

4. Adekvatnost polupredsednickog sistema
za Republiku Srbiju

Stice se utisak da bi za postojece drustveno-politicke prilike polupredsednicki
sistem predstavljao mudro i racionalno resenje za Republiku Srbiju (Simovi¢ 2008:
147). U teoriji se sa punim pravom istice da polupredsednicki sistem predstavlja
disperzivni aranzman teza i protivteza i fleksibilnih mehanizama koji onemogucavaju
dominaciju bilo kog od ustavnih organa (Bahro, Bayerlein, Veser 1998: 208). Upravo
zbog te svoje institucionalne fleksibilnosti polupredsednicki sistem je pokazao zavidnu
mo¢ transformisanja i neprestanog prilagodavanja promenljivim politickim
prilikama. Zato je tvorac teorijskog modela polupredsednickog sistema, Moris
Diverze, samouvereno govorio kako je polupredsednicki sistem ,,postao najdelotvor-
nije sredstvo tranzicije od diktature do demokratije u Isto¢noj Evropi i bivsem
Sovjetskom Savezu® (Duverger 1997: 137). Da ova rasprava ne bi bila iskljucivo
kojoj je polupredsednicki institucionalni sistem omogucio konsolidovanje demokra-
tije i to u veoma nepovoljnom drustveno-politickom ambijentu nestabilnog i ideolo-
$ki polarizovanog viSestranackog sistema sa jakim autoritarnim tendencijama.
Ukoliko Zelimo da izdvojimo neki, nama, vremenski blizi primer, oslonimo se na
istrazivanje Fisa koji izdvaja Mongoliju kao drzavu u kojoj je izbor polupredsednickog
sistema predstavljao pravu ,,blagodat za demokratizaciju® (Fish 2001: 331) zato $to je
u njegovoj prirodi deljenje vlasti. Isti pisac tvrdi da se polupredsednicki sistem
pokazao uspe$nim i u drugim postkomunistickim drzavama, kao §to su Gruzija,
Litvanija, Moldavija, Poljska i Rumunija (Fish 2001: 331).

Polupredsednicki institucionalni okvir predstavlja unekoliko uravnotezeniji sistem
vlasti $to mu je uostalom i osnovna prednost nad parlamentarizmom koji se u
odsustvu stabilnih parlamentarnih vecina deformise u iskvareni skupstinski sistem.
Neposredan izbor Sefa drzave i njegov fiksni mandat mogu da obezbede sistemu
politicku stabilnost i legitimnost, ¢ak i u okolnostima visokofragmentisanog
parlamenta i nestabilnih vlada (Elgie 2007: 55). Ne mogu da ostanu zanemarene ni
prednosti polupredsednickog sistema u odnosu na predsednicki sistem. Tako je
Paskvino miSljenja da se polupredsednicki sistem u praksi ne moze deformisati u
plebiscitarnu demokratiju kao $to je to slucaj sa predsednickim sistemom (Pasquino
1997: 136). Takode, za polupredsednicki sistem se moze vezati jo§ jedna vrlina, na
koju nas upozorava Blondel (Blondel 1992: 166). Naime, $ef drzave moze da se distan-
cira od svakodnevne politike $to je neposredna posledica postojanja strukture dualne
egzekutive. Ova odlika polupredsednickog sistema moze biti od velikog znacaja u
situacijama suocavanja drzave sa procesom teske ekonomske tranzicije kada
predsednik moze da prenese odgovornost na premijera za sprovodenje nepopularnih
mera (Moestrup 2007: 32-33). Na taj nacin, sistemu se, Zrtvovanjem premijera,
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obezbeduje sigurnosni ventil u cilju ublazavanja politickih tenzija. Takode, mogu¢nost
distanciranja od svakodnevne politike moze da doprinese politickoj neutralnosti sefa

drzave

pri ¢emu on, u takvoj situaciji, moze da postane istinski simbol drzavnog

jedinstva i da za sebe preuzme iskljuc¢ivo ulogu moderatorne vlasti.
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Institucionalne pretpostavke uskladivanja ustavnopravnog i realnog polozaja...

INSTITUTIONAL PREREQUISITES
FOR RECONCILIATION OF CONSTITUTIONAL
AND REAL POWERS OF THE PRESIDENT
OF THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

It is undoubted that the President of the Republic of Serbia represents the most
controversial debating issue in constitutional theory and practice. We can find
completely opposite attitudes toward the constitutional status of the President
of the Republic: on the one hand, the prevailing opinion that the President of
the Republic has an active role in the executive branch of the government, but
on the other hand, the opinion that the President of the Republic is a figurehead
and has only a moderating role. If we remain focused only on normative
analysis, there is no doubt that we will be brought to a conclusion that the
constitution-maker insisted on the moderating role of the President of the
Republic making him an independent constitutional body providing the
balance in the system of government. However, if we only analyze functioning
of the system of government in practice, it is necessary to conclude that the
president of the Republic has an active role in the executive branch. This gap
between the written and the real Constitution is a consequence of mistakes and
negligence in creating institutional physiognomy of the president of the
Republic. Namely, the direct election of the president of the Republic is not
followed by adequate powers. We can say that implementation of the semi-
presidential system can be one of the possible ways to overcome shortcomings
of the constitutional status of the President of the Republic of Serbia in the 2006
Constitution.
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