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НЕДОСТАТАК КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМА — ГЛАВНИ 
ПРОБЛЕМ СРПСКО-ЦРНОГОРСКЕ ФЕДЕРАЦИЈЕ

Досадашње постојаље и (не)функционисање федераиије Ср- 
бије и Црне Горе, тј. СР Југославије, најбоље сведочи о рела- 
тивности устава као писаног дскумента. Иако се у постојећем 
уставном концепту федерације може много тога приговорити, ње- 
гова критика не погађа сушггину проблема без разматраља др- 
жавних и политичких услова у којима је та.ј уставни концепт 
настао и у којима се спроводи.

Један устав може и садржински и правно-технички да бу- 
де веома добро састављен, а да не испуњава своју конституцио- 
налну сврху. А сврха устава у модернсм добу je садржана у 
гарантовању основних права и слобода и у ограничавању поли- 
тичке власти. Тек уколико иопуњава ову основну сврху, устав 
може у пуном правном смислу да нормира основне друштвене 
односе, политичке институције и процедуре одлучивања унутар 
једне политичке заједнице.

Значај конституционализма за федерализам, али и обратно

Модерни федерализам уско је повезан са конституционали- 
змом. Пракса удруживања политичких заједница у шире савезе 
стара је колико и сама политичка историја, али ;се о федерацији 
може говорити тек откако је чин повезиваља био крунисан ус- 
тавним документом. Њиме је начело асоцијативности било до- 
пуњено конституционалним начелима о ооновним правима и о- 
граниченој .власти као темељима самог федерализма. Уставност 
једног федеративног система не значи само уговорну гарантију
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равноправности чланица савеза —=■ што је пре модерног федера- 
лизма постизано разним међудржаиним пактовима — већ и јем- 
ство основних права појединаца у федерацији као целини. Са 
стварањем модерних федерација једнакост чланица бива огра- 
ничена једнакошћу грађана, те према томе никако не може да 
представља апсолутно начело као што је |то случај у другим вр- 
стама државних савеза.1

Конституционализам у оанови подразумева политичку власт 
ограничену Уставом.i 2 Није, међутим, слово уставног текста то 
што обезбеђује ограничени карактер власти. Сам устав производ 
је „друштвеног уговора“, или демељног политичког консензуса 
којипретходи установљењу неке политичке заједнице. Да би био 
устав целе заједнице, у његовом стварању мораду да учествују 
сви легитимни представници народа. Поступак формулисања и 
усвајања устава јнцје напросто техничко-организациони или ау- 
торско-списатељски чин који би манифеетовао обавештеност 
актера о томе шта ове модерни устав треба да поседује у свом 
садржају. Устав, свакако, оведочи о односу политичких снага у 
једној држави у моменту њиховог опредјељења за врсту зајед- 
нице, облик владавине и тип државног уређења. Али, више од 
тога, устав изражава општу политичку сагласност о темељним 
политичким вредностима и начелима на којима ће ice држава у 
дугом периоду заснивати. Устав је, према томе, основни акт мир- 
ног поретка. Модерна друштва показала су да нема мирног по- 
ретка без два основна предуслова — гарантије основних права 
и ограничене влаоти. Да би се то постигло, не може власт сама 
да одређује услове и границе својих овлашћења, нити она може 
сама да тумачи устав. Границе владиних овлашћења одређују се 
општим консензусом израженим у уставу, а тумач устава, како 
је уставна пракса показала, може да буде само неко ко свој а- 

i Искуство преласка Швајцарског савеза у федеративно организо- 
вану државу усвајањем устава из 1848. године можда најбоље говори о 
уској вези федерализма и конституционализма. Основни елемент разлико- 
вања врсте савеза пре и после усвајања оеог устава је усвајаље лиоерал- 
них начела о једнакости грађана на нивоу савеза кантона као целине. У 
том погледу је швајцарски пример још убедљивији од свог претходника, 
америчког, јер је реч о много дужој историји конференције. За разлику од 
тринаестогодишњег трајања америчке конфедерације, швајцарски савез 
кантона имао је пре устава од 1848. традицију од скоро шест векова. О знача- 
ју либералних политичких идеја за стварање федерације у Швајцарској в.: 
А. Riklin i S. Moekli, Werden und Wandel der schweizerischen Staatsidee, у 
»Handbuch des politischen Systems der Schweiz«, Bd. 1, Verlag Paul Haupt, 
Bern u. Stuttgart, 1983, посебно стр. 49 ff.

2 Вид. одредницу Конституционализам (Л. Баста) у „Енциклопедије 
политичке културе", Савремена администрација, Београд 1993.
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уторитет изводи из сопствене политичке независности, а то је у 
овом случају иезависно правосуђе.3

Модерии федерализам преузео је ова начела конституцио- 
нализма и учинио их нераздвојним делом федеративног устрој- 
ства задеднице. Не само да су начела о основним правима и ог- 
раниченој власти уткана у федеративни поредак као целину 
(структуру савезне државе), већ су она интегрисана и у ауто- 
номие поретке чланица федерације. Али, веза федерализма и 
конституционализма још је суптилнија и не тиче се само преу- 
зимања ових коиституционалних начела у федерацији — саве- 
зној држави и федералним јединицама. Да ли ће федерације по 
свом карактеру и начину функциовисања бити уставне државе 
зависи и од ефикасности деловања тзв. федералног начела; оно 
постоји у мери у којој чланице федерације по свом месту и у- 
лози у целини државног система ефективно користе своје пра- 
во аутономних и релативно независних политичких јединица. 
Јер, не треба никад заборавити, федерације су државне форме 
сложених заједница. Начело о владавини права (конституциона- 
лизам) у њима се спроводи на два нивоа — на навоу чланица 
и на нивоу федерације као целине. Самим тим, и захтев за (де- 
мократском) легитимношћу федеративног поретка је двострук: 
он је испуњен само ако у свом настанку, институционализацији 
и функционисању основну политичку улогу игају грађани као 
појединци и чланице од којих ее федерација састоји. Равнотежа 
та два демократска начела чини пооебну одлику модерног фе- 
дерализма. Устав федерације израз је, али и мерило, те равно- 
теже. У реалном животу реч је пре о конкуренцији та два де- 
мократска начела, али све док се она одвија у уставном оквиру, 
она не може да доведе у питање целину државног система.

Сва конкретна обележја једне федерације — подела надле- 
жности између сав-еза и чланица, начин кснституисања и бира- 
ња њихових државних органа, сарадња и компетенција међу њи~ 
ма, начин доношења одлука и др., израз су специфичних окол- 
ности настанка и деловања те федерације. Из упоредног феде- 
рализма је познато колико се та конкретна искуства и њима 

:< Тумачећи Хамилтонову доктрину р ограниченом уставу (general theo_ 
ry of limited Constitution, The Federtlisl, № 81 и 53), коју супротставља 
доктрини о неограниченој суверености, Винцент Остром к«же: „Приступ 
који сматра устав правним инструментом, ограничене владе захтева такву 
структуру политичких односа која омогућује да се они који врше озлаш- 
ћења владе могу принудити на поштовање уставних одредби“. Полазећи од 
овога, аутор прихвата став америчких уставотвораца по коме је независно 
правосуђе израз „опште теорије ограничене уставности" (Хамилтон, № 78). 
Вид.; Винсент Остром, Политичка теорија сложене републике, Информа- 
тор, Загреб, 1989, стр. 90 ff. Од овог општеусвојеног става модерне уста- 
вности одступа једино швајцарски систем уставног судства, будући да је 
Савезни суд у одређеној мери ограничен у тумачењу устава; део тих на- 
длежности поседују Савезна скупштина и Савезно веће (влада), што је по- 
следица швајцарског скупштинског система власти.
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одговарајуће институциснализације међусобно разликују, али и- 
сто тако, колико се у живом „експерименту'4 савременог феде- 
рализма та искуства размењују, преузимају и прилагођавају 
конкретним условима једне земље. Али, ово богато двестогоди- 
шње искуство модерног федерализма говори да до кризе тог об- 
лика државног уређења не долази уколико нису угрожена ње- 
гова конституционална обележја. То значи да до кризе долази 
само ако су уставно угрожена његова темељна начела — основ- 
на права прађана, права аутономије чланица и принцип ограни- 
чене и контролисане власти на свим нивоима државног органи- 
зовања.

Федерализам без конституциоиализма — 
проблеми и перспективе

Можемо ли на оонову ових увида у модерни федерализам 
уопште водити целисходну дискуоију о проблему данашње фе- 
дерације Србије и Црне Горе (СР Југославије)? Њени цроблеми 
су толико бројни и такве су природе да је необично тешко јас- 
но дефинисати (спецификовати) сам предмет дискусије. Готово 
да не постоји ни један аспект тог проблема који не би довео у 
питање оправданост постојања ове федерације. Да поменемо са- 
мо неке:

— Ова федерацигја предотавља остатак некадашње соција- 
листичке федерације југословенских народа, која се распала у 
грађанском и етничком |рату.

— Њен државни континуитет са том федерацијом доводе 
у питање како међународна заједница, тако и државе настале 
од бивших југословенских република.

— Њу су, као нову федерацију (у смислу новог уставног 
концепта), створиле владајуће странке Србије и Црне Горе.

— Устав те федерације донело је легално мањкаво и проб- 
лематично представничко тело бивше, тј. непостојеће, социјали- 
стичке федерације.

— Ни две и по године после проглашења, федерација не 
функционише као (јединствен правни и политички систем; уста- 
вно, законски и управно она је прост збир три различита сис- 
тема, од којих функционишу само два, они у чланицама феде- 
рације.

— Политичко јединство федерације заснива се на ad hoc 
договорима три политичка руководства, у основи на договорима 
руководстава две владајуће странке у републикама.

Наведени проблеми дају довољно основа за темељну кри- 
тику српско-црногорске федерације. али не и за њено довођење 
у питање. То свакако није федерација у модерном .кснституцк- 
онално-демократском смислу, али се због тога не може доводити 
у питање њен базичан легитимацијски темелн истсријска тежња
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и данашња воља српског и црногсрског народа да живе у зајед- 
ничкој држави. И више од тога, није реч само о тежњи и во- 
љ.и, већ пре свега о постојању њиховог државног израза у но- 
вијој историји тог народа. Веберовски казано, реч је о традициј- 
ском типу легитимности, који је у Србији и Црној Гори након 
распада социјалистичке федерације избио у први план. Разлози 
за то садржани су у околностима распада федерације; тај про- 
цес угрозио је: прво, државни континуитет Србије и Црне Горе, 
у новијој историји, друго, идеју њихове заједничке државности, 
и самим тим, треће, државни интерес целог српског народа. Шта- 
више, 'из ове матрице традиццјске легитимности изводи се не са- 
мо оправдање заједничке државности Србије и Црне Горе него 
и форма државе — федерација. Србија и Црна Гора су, наиме, 
две историјске државе сргвског народа и, касније, две федералне 
јединице савезне државе. Њихова историјска посебност и њихо- 
ва заједничка државна идеја могу најбоље да дођу до израза У 
федеративном типу државе.4

Ако је традјиција државности оно што преовлађује у леги- 
тимацијском темељу данашње српско-црногорске федерације, не 
значи да тај темељ не може бити озбиљно пољуљан. У окол- 
ностима распада социјалистичке федерације и веома неповољног 
односа међународне заједнице према ррпском државном питању, 
бег у традицију био је једини расположиви услов сабирања на- 
ционалних снага и одбране државног интереса. И овај ће извор 
легитимности власти и постојећег поретка имати своју виталност 
све док буде актуелна и делатна међународна претња опстанку 
заједничке државе. Али, чак и у неповољним међународним о- 
колностима, данашња држава налази се пред императивом уну- 
трашњег демократоког преуређења. Није реч само о форми или 
одемократски стилизованој легитимности, до које се данас, по- 
сле распада комунистичких поредака, држи више него икада ра- 
није. Реч је о фактичком стању друштвене сложености и поли- 
тичког плурализма у свакој савременој држави без обзира на 
врсту њеног државног уређења. Питање о ефективној контроли 
политичке власти постаје основно питање политичког система у 
свим данашњим друштвима. Самим тим, сва она настоје да у 
своја уређења уведу начела модерног конституционализма, која 
су се показала најефикаснијим управо на подручју ограничава- 
ња и контроле политичке власти. У уставне системе свих нових 
политичких режима у средњој и источној Европи интегрисана 
су начела о подели власти, личним' и политичким слободама,

4 О ОЕОме више у miom |раду Легитг^мност нове федерације, Архив за 
правне и друштвене науке, бр. 2, 1994, стр. 283—301.
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слободи информисања и д,р. по узору на западпе цемократије.5 
Негде су та начела почела да се укорењују у полигички живот, 
а негде је још увек реч пре о устаБНо-демократској фасади не- 
го о делатним нормама. Демократизација политичког живота 
започела је свуда, али она сама по себи не гарантује стаоилносг 
политичких установа и јавног живота.

Федерација Србије и Црне Горе настала је на јакој леги- 
тимацијској основи државне традиције, а без елемснтарног де- 
мократског консензуса. На темељу широко п.рлхваћене државне 
идеје (идеје заједничке државе након распада социјалиетичке 
федерације) две владајуће странке у републикама изградиле су 
уставну и институционалну зграду нове федерације онако како 
је то одговарало пре свега захтевима њихове коалиционе власти 
у заједничкој држави. У поступку ,и чину стварања нове феде- 
рације, а затим у начину њеног (не)функционисања, огледају се 
пре политички интереси те две странке него конституционални 
стубови државе. Ослањање на новостворену већинску формулу 
владавине у сопственим републикама, која је и сама бнла кон- 
ституционално проблематична, представљало је легигимацијски 
осноБ и за уставно констиггуисање заједпичке државе. Уставни 
концепт федерације срочен је у ad hoc створеном међурепубли- 
чком телу, а затим формално враћен у републичке скупштине 
где је већински усвојен. На „савезном нивоу“ устав је изгласало 
Савезно веће Скупштине СФРЈ, дакле представиичко тело које 
у том тренутку није поседовало ни легалност ни легитимност 
за тај чин.6 Поступак доношења и усвајања устава федерације 
фактички је искључио могућност утицаја опозиционих страна- 
ка, научне јавности и стручних удружења, културних установа 
и шире јавности. Укратко, избегнут је национални консензус, 
који је предуслов сваке демократске уставности. О уставотвор- 
ној скупштини се није ни размишљало. Додуше, Црна Гсра је, 
за разлику од Србије, спровела референдум о заједничкој др- 
жави, али је и том приликом, захваљујући форми питања. само 

? Може се, међутим, уочити један генералпи тренд у систлму власти 
удржавама средње иисточне Европе, а то је преференција јаких председ- 
ничких овлашћења и уопште председничкаг или полупредседничког сис- 
тема. О феномену јакот и стабилног места власти у новим псрецима бив- 
ших социјалистичких режима вид. темат The Postcomrnunist Presidency у 
часопису East European Constitutional Review, свежа за јесен 1993. <и зиму 
1994, посебно црилог Ch. Lucky-ja А Comparative Chart of Presidential Po- 
wers in Eastrern Europe, стр. 81—95.

6 До |које мере je овај поступак био политички арбитрарни говори 
податак да су 'Сва главна уставна начела и многа осетљива институцио- 
нална решења била утврђена у неколико међурепубличких (>и de facto ме- 
ђустраначких) сусрета политички најутицајнијих људи из две републике. 
Све тачке њиховог договора о уређењу заједничке државе преточене су 
у уставни предлог и касније прихваћене у одговарајућим скупштинама. 
Вид. Основе уређења и функционисања Југославије као заједничке државе 
(текст који је произашао из ових сусрета), „Борба“, 13. фебруар 1992, стр. 4.
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потврђено опредељење владајуће 'странке у стварима о којима 
је народ „одлучивао4 s *.7

Конституцианална аснова уставног уређења федерације би- 
ла је мањкава на самом почетку његсвог успостављања. Власт 
није била ограничена демократским консензусом, тако да јемо- 
гла да установи своја „правила игре“ и њих уставом прогласи 
универзално важећим. Али, проблем са федерацијом Србије и 
Црне Горе није само у томе. Да је проблем само у изворним 
„правилима игре“, да је проблематична само pouvoir constituant 
конституишућа, тј. усггавотворна, власт — бар би се политички 
актери могли тим правилима прилагођавати док tce пе стекну у- 
слови за демократско установљење заједнице. У случају нове фе- 
дерације, проблем је, такође, и са влашћу која треба да делује 
у оквиру постојећих уставних овлашћења (pouvoir constitute — 
конституисана власт). У свом деловању она није ограничена чак 
ни нормама које је сама донела. Општа је оцена, не само опози- 
ционих странака у Савезној скупштини и шцре политичке јав- 
ности, него и представника владајућих отранака, о томе да фе- 
дерација не функционише. И то како на нормативном плану — 
још нису донети кључни савезни закони, а и где јесу законо- 
давство република (пре свега Србије) често је старије од савез- 
ног уз забрињавајућу пасивност Савезног уставнот суда —- тако 
и на институционалном и политичком плану -- систем организа- 
ције власти у Србији у нескладу је са оним у федерацији, што 
пружа основ органима ове републике да често узурпирају над- 
лежности савезне државе.8

Федерација Србије и Црне Грре има и у начину настанка 
и у начину функционисања једно суштинско ограничење које о- 
немогућава њену конституцианализацију. Реч је о парадржавној 
и парафедералној подели власти између две владајуће старнке 
у републикама, које се врши на нивоу савезне државе. Функци- 
онална немоћ федерације последица је прећутног споразума о 
немешању овог трећег, савезног, чиниоца у политички живот ре- 
публика. У стварном животу оне поседују далеко већу полити- 
чку аутономију него што то допушта сам уставни концепт фе- 
дерације. Даље од уставног концепта, који је и сам производ 

7 У ситуацији у којој се са великом ситурношћу могао предвидети 
масован повитиван одговор на свако питање о заједничкој држави са Ср- 
бијом, аутори референдума су добили демократски пристанак народа не 
само за ову кључну ствар, него, снако узгред, и за сопствени континуитет 
владања, облик владавине и политичке односе у федерацији. Питање је, 
наиме, гласило: „Да ли сте за то да Црна Гора као суверена република 
настави да живи у заједничкој држави Југославији потпуно равноправно 
са другим републикама које то буду жељеле?“

s О нормативиој несаглаоности вид. рад Слободана Вучетића Устав-
ност u законитост у Југославији, Архив за правне и друштвене науке, бр.
2, 1994, стр. 315—325. Што се институционалне и политичке несагласности
тиче, најочитији пример је преузимање са1везних надлежности у области 
спољне политике од стране председника Србије.
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договора две владајуће странке, федерација и у свакодиевном 
функционисању представља оно што се републике договоре. Чак 
и неопоразуми њзмеђу република имају често вео перманептног 
параполитичког договарања о томе да се они изгладе вач феде- 
ралних институционалних механизама.9

У околностима вануставног и ванинституционалног догова- 
рања око поделе савезне власти криоталишу се само официјел- 
но признати проблеми федерализма, који се тичу искључиво до- 
мена политичке моћи, али су далеко од сваког питања о копсти- 
туционализацији власти. Тако је у Црној Гори акутан проблем 
равноправности те републике са Србијом у заједнпчкој држави. 
У Србији, с друге стране, акутан је проблем превелике конфе- 
дерализације савезне власти. У овако виђеним и дефинисаним 
проблемима нашег федерализма огледа се управо његов нексп- 
ституционални карактер. Будући да устав није израз ограничене 
и контролисане власти, већ продукт две тенденцијски неограни- 
чене власти, темељне политичке одлуке у федерацији доносиће 
се с оне стране уставних механизама и устав ће у суштинском 
политичком смислу остати мртво слсво на папиру. Али, истовре- 
мено, будући да у овод уставно неконтролиса.ној игри моћи уче- 
ствују два партнера који немају никакву међусобну облигаторну 
везу (као што је у претходној федерацији то била савезна пар- 
тија), основни спор у федерацији неће бити у томе како начел- 
но ограничавати и контролиСати политичку власт, већ да ли је 
равнотежа власти између два главна федерална партнера изве- 
дена на обострано задовољство. Другим речима. суштинско пи- 
тање официјелног федерализма је двојако: прво, да ли је Црна 
Гора у федерацији „потпуно равноправна*'  (овде је цитиран сим- 
птоматични плеоназам ,из питања формулисаног на. црногорском 
рефенендуму), и друго, да ли је Србија довољно моћна да со 
њене одлуке несметано протежу и на остатак федерације.

Треба одмах рећи да је међусобна 1кон.курепција федерал- 
них јединица у федерацији саевим легитимна ствар. Као члани- 
це федерације са својим посебностима (величипа, број становни- 
ка, различит друштвени производ, различита привредна струк- 
тура, географски услови и др.), оне не могу увек имати исте ин- 
тересе. Конкуренција међу њима изражава се пре света у њи- 

9 Навешћемо само два примера као илустрацију. Током 1993. Србијаје 
завела делимично ограничење кретања робе иа територити Црне Горе због 
шпекулације са ценама у тој републици. Био је очито повређен чл. 34. 
Савезног устава о слободној тргавини на простору читаве федерације, али 
савезни органи (цре свега Савезна влада и савезни јавн,и тужилац) нису 
реаговали. Њихово ћутање поновило се и tiokom лета 1994. када су органи 
унутрашњих послова Црне Горе присилном акцијом избацили са сзоје те- 
риторије 34 држављанина СР Југославије (пребачени су у Србију). Оно 
што је у оба случаја занимљиво са становишта начина фупкцианисања 
федерације јесте поступак којим су обе ствари заглађене — директним 
договорима републичких органа уз неуставно заобилажење федерације чи- 
ји су закони драстично прекршени од стране самих тих органа.
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ховем односу црема федерацији (савезним органима) и, наравно, 
у односу федерације према њима. Чланицама не може бити еве- 
једно какве ће посебне последице јединствена законска регула- 
тива федерације имати ,на / њихове специфичне услове; како ће 
се уредити порески систем у федерацији и каква ће се пореска 
политика водити; колико ће учествовати свака од њих у субвен- 
цијама федерасције и др. Око свих тих питања воде се у данаш- 
њим федерацијама перманентни спорови, али се због њих не до- 
води у питање сама федерација. Осим тога, у развијеним феде- 
рацијама постоји веома разгранат систем директних односа фе- 
дералних јединица без посредовања савезних органа, где оче са- 
мостално уређују своје односе у одређеним специфичним обла- 
стима (intergowernmental relations у Сједињеним Државама, или 
Konkordanzdemokratie у Швајцарској). Али, тиме се такође не 
може довести у питање федераццја као целина.10 * У подлози о- 
вих одноеа конкуренције и сарадње је дем.ократска легитимност 
система (федерације), постојан и ефикасан правни систем и од- 
лучиваље сагласно општецрихваћеним процедурама. Могуће је, 
додуше, мењати и сама „правила игре“ (устав), али и за ово по- 
стоји поступак који је лепитимно утврђен онда када је устав и 
доношен.

Федерација Србије и Црне Горе припада ретким историјским 
случајевима федерација са две федералне једиаицс.11 Поред ове 
неповољне околности, гледано у оквирима упоредног федерали- 
зма., постоји још једна: две чланипе су веома различите у по- 
гледу величине, броја становника и привредне спаге. Ове чиње- 
нице упућују на начелне тешкоће у тратању за сптималним си- 
стемским уређењем такве специфичне федерације. Како уредити 
федерацију у којој један њен део обухвата 86 одсто тсриторије, 
94 одсто становништва и 95 одсто друштвеног производа, а дру- 
ги сразмерно тако мали остатак? На, сво питање ни-је могуће 
дати теоријски поуздан одговор, таиоо да је најбоље да се финија 
решења препусте (будућем) искуству.

Због ових тешкоћа — две федералне јединице неједнаке 
снаге — не треба преко плота бацати федерацију као државну 
форму решења, будући да се њоме задовољавају две историјски 
најважније ствари: заједничка државност Cponje и Црне Горе уз 

10 Чл. 7 швајцарског устава, у коме се предвиђа могућност аутоном- 
них канто.палп-их епоразума (Verkornmnise), изричито каже да ови посеб- 
ни савези и уговори не могу имати „политички садржај“, а утврђују се уз 
знање и сарадњу савезних органа (практично савезне владе). У коментару 
на обзј члан Устава, познати швајцарски стручњак државног права Urlich 
Hoefelin каже: „Угстзори политичког садржаја били би они споразуми међу 
кантонима који би реметили федеративну равпотежу кантона и тиме угро- 
зили основе поретка савезне државе.“ Бид.: Kommenlar zur Bundesverjas- 
sung der schtveizerischen Eidgenossenschajt, Bd. I, Helbing und Lichtenhahn, 
Basel, 1990, »Art« 7, стр. 16.

n Вид. Миоцраг Јовичић, Федерација са две федералне јединице, 
Књижевне новине, !бр. 866, 1992.
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уважавање њихових историјских посебности. У том смислу да- 
леко озбиљнијим ми се чини проблем одсуства духа и начела 
конституционализма од тренутка самог установљења нсве феде- 
рације. Јер, тај проблем, који се изражава као искуство голог 
политичког волунтаризма, 'може на дужи р.ок до доведе у пи- 
тање и заједничку државност, која је данас, као и раније у ис- 
торији Србије и Црне Горе, политичка вредност највишег ранга. 
Начин на који су данас формулисана ссетљива политичка пита- 
ња федерализма у владајућим гарнитурама Србије и Црне I'ope 
(сувишак конфедералних решења, тј. акутан проблем равнопра- 
вности) најбоље говори о томе да је федерација угрожена пре 
свега од оних који су је правили. Њихова веза заснива се на 
правом неограниченој политичкој моћи, а њихови спорови и ре- 
шења која тим поводом нуде (мање „конфе.дерализма“, тј. више 
,,равноправности“) изла;зе из оквира постојећих уставних реше- 
ња. а у оквире конституционализма никада нису ни улазила. То, 
дакле, нису компетиција и сарадња какве познаје савремени 
федерализам, већ је то она игра огољених политичких моћи која 
је позната из претходног социјалистичког федерализма.

Како надокнадити мањак конституционализма?

Ако се историјоко оправдање стварања заједничке државе 
Србије и Црне Горе након распада социјалистичке федерације 
тражило и надпло у корггусу државне традиције и посебних ис- 
тсријских веза народа у ове две бивше републике (исти етнички 
корен, иста релипија и црква, заједничка културна прошлост 
заједничка борба за народно ослобоћење од вековне туђинске 
властии др.), не значи да то у данашње време може бити довољ- 
на легитимацијска основа новог федеративног поретка. У вре- 
ме императивне модернизације и легализованог политичког плу- 
рализма једино захтев за демократском легитимношћу мсже да 
задовољи потребе друштвене сложености. У том општем захтеву 
федерација Србије и Црне Горе ни по чему не би требало да се 
разликује од других савремених друштава, поготово не од оних 
која су до недавно имала сличне системе и која су кренула на 
пут демократизације. Разлике у односу на ова друштва су дру- 
гачије природе; оне се тичу с једне стране историјске специфи- 
нности Србије и Црне Горе, а с друге, околности насталих чакон 
распада Југославије. Ако бисмо се вратили на веберовску пара- 
дигму легитимности, то би значило потребу еволуције сд тра- 
дидијске ка легалној легитимности.

Како би у постојећим условима изгледао проиес конститу- 
ционализације српско-црногорске федерације? Ма какве конкре- 
тне форме тај процес имао, он би се генерално састојао у на- 
кнадној демократској леги.тимизацији целокупног систетла. То 
значи, да се, пре свега због јаких историјских разлога, не мсже 
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доводити у питање данашња заједничка држава СрбиЈе и Црне 
Горе, иако је она, као нова федерација, створена на педемохрат- 
ски начин. Али, ако се овде залажемо за демократску федера- 
цију, а не за било какву, најмање за ону која је креираиа no 
мери страначких интереса, онда морамо бити свесни да с?ло на 
самом почетку пута. Јер, две и по године постојања ове феде- 
рације показују да је овде реч само о федеративној фасади иза 
које се одвија политички живот необуздан правиим нормама и 
демократским правилима понашања.

Начелно је могуће предвидети два пута демократске легити- 
мизације данашње федерације. Један радикалнији, други умерени - 
ји. Први би се састојао у савивању нове уставотворне скупштине. 
Тај поступак би у свим фазама — договор око изборног заксна, 
избори, процедура прављења новог устава, његово изгласава- 
ње и прихватање — обезбеђивао демократско утемељење феде- 
ративног система. Други пут би се састоро у постепеној проме- 
ни садашњег уставног система по поступку који је прописан са- 
мим уставом.12 Али ,и за један и за други начин потребно је 
створити предуслове који данас не постоје. Основни предуслов 
је олшти политички консензус око потребе стварања демократ- 
ске федерације.

Проблеми су дакле још увек у пре-уставној и пре-норма- 
тивној сфери. Ако неким политичким снагама не одговара демо- 
кратски федерализам и оне поседују моћ да спрече развој у том 
правцу онда оне нису заинтересоване за постизање општег по- 
литичкот консензуса око' основа државног уређења јер би са њи- 
ховог стансвишта то значило добровољно одрицање од сопствене 
моћи Иако је друштвена цена оваквог становишта изузетно ви- 
сока — она се састоји у хаотичном стању федерације — та це- 
на је по процени владајућих странака још увек нижа од цене 
коју би платили у вцду губитка своје политичке М1оћи уколико 
би пристали на општи консензус. Једини, дакле. излаз у реша- 
вању ових предуставних питања федерализма је у постизању 
опште политичке равнотеже, која би каснигје имала свој израз 
у уставној институционалној равнотежи карактеристичној за 
модерни конституционализам.

Према томе, било радикална промена уставног аранжмана 
федерализма преко уставотворне скупштине, било постепена 
промена у оквирима. постојећег уставног постунка, захтева дру- 

12 Оба ова начина имају своје политичке заговорнике. Први је нај- 
јасније предочен у Декларацији Демократске странке Орбије и Народне 
странке (Црне Горе) „о новом одређењу односа између Србије и Црне Горе 
у заједничкој држтви“ од јула 1993, у којој се предлажу избори за уста- 
вотворну скупшгину којима би |цретходили референдуми у републикама о 
заједничкој држави. Други начин заговарао је бивши председник СР Ју- 
гославије Добрица Ћосић, а почетни корак би се састојао у испуњењу чл. 
115 Савезног устава о саглаоности Савезног и републичких устава, као и 
целокупног републичког законодаавства са савезним. Захтев је изложен на 
самом почетку његовог мандата јуна 1992. године.
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гачији однос политичких снага у обе р-епублике, који би довео 
до подвргавања свих политичких чинилаца уставним нормама и 
правним правилима понашања. То је први и најважнији пред- 
услов конституционализације нашег дајнашњег федерализма.

Други предуслов тиче се уставне равноправности две феде- 
ралне јединице. Оне у федерацији треба да буду начелно и трај- 
но равноправне, а не само политички као израз политичке рав- 
нотеже две владајуће страјнке у републикама. Овде општа начела 
конституциснализма, садржана у обавези придржавања и пошто- 
вања уставних норми (рецимо оних о подел.и надлежности изме- 
ђу савеза и чланица), само генерално обезбеђују равнопрајвносг. 
За отпуно задовољење услова равноправности пспребна је одго- 
варајућа институционализација федералних однсоа, која увек 
зависи од конкретних црилика.

За односе само две федералне јединице у федерацији, које 
су по снази међусобно несразмерне, необично је тешко изнаћи 
одговарајућу федералну институционализацију. Али, извесно је 
да су псстојећа уставна решења у неким кључним тачкама више 
водила рачуна о тренутним односима политичких снага, обезбе- 
ђујући им и уставну подлогу, него о начелној институционали- 
зацији принципа равнсправности. Тако је у чл. 80 Устава, којим 
се регулише састав Савезне скупштине, уведена клаузула о нај- 
мањем броју савезних посланика за Веће грађана (30). Тиме се, 
наводно, штити мања федерална јединица (Црна Гора), која би 
у случају примене изборног правила (један посланик на 65.000 
бирача) имала свега 6 до 7 посланика у овом већу. Такво обра- 
зложење, међутим, нема подлогу у уставној тесрији и пракси 
федерализма, будући да се заштита интереса федералне једини- 
це на овом нивоу остварује паритетним (или чак само сразмер- 
ним, као у СР Немачкој) саставом федералног дома, као што је, 
уосталом, случај и код нас. Али, iobo решење сасвим извесно ре- 
мети друго начело, сно о равноправноети грађана у федерацији, 
који у овом случају нису равноправно представљени у свом 
представничком дому.13

Заштита слабије чланице у оваквој федерацији је сасвим 
легитимна ствар, али само у мери у којој не угрожава смисао 
федерализма, као система који поред равнсправности чланица 
треба да гарантује и равноправност грађана федерације. Будући 
да постоји уставно начело дводомности одлучивања у савезном 
парламенту (чл. 90, ст. 1), које на свој начин гарантује равно- 

13 Поменута клаузула у чл. 80, штавише, директно је супротна чл. 1 
Устава где се о равноправпости грађана, уз равноправност република-чла- 
ница, гон-ори као о темелху државе. Она је супротна и чл. 86, где се каже 
да савезни посланици у Већу грађана представљају грађане СР Југосла- 
вије, а таосланици у Већу република представљају републику у којој су 
изабрани. Заштита Црне Горе као републике и у Већу грађана увођен.ем 
несразмерног представништва ремети тако карактеристичну федералну 
раг-шотежу два принципа.
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правност чланица, клаузула о најмањем броју посланика из ре- 
публике у Већу грађана сасвим непотребно оптерећује односе у 
федераццји. ,Њен (емисао је чисто политички: она заправо обез- 
беђује бројније присуство чланова владајуће странке из Црне 
Горе као коалиционог партнера владајуће странке у Србији и 
тиме гарантује мајоритет одлучивања у Савезној скупшгини ове 
федералне двостраначке коалиције. Дакле, није реч о некаквој 
конституционално'ј сврси iGBor уставног изузетка, већ је реч о чи- 
сто политичкој позадини таквог уставног решења.

Али, уколико би се ова клаузула поништила, остао би про- 
блем гарантоване заштите мање федералне јединице у новој фе- 
дерацији. Начелно уставно решење, даље од сваке политичке кал- 
кулације, вцдим у неколико корака уставне ревизије. Најпре, 
федерацију треба посматрати као релативно засебан правни и 
политичко-институционални систем, а не као прост збир њених 
чланица. Будући да. постоје само две чланице, од којих једна 
обухвата огроман део федерацигје, за њу постојећа решења зна- 
че само удвостручавање надлежности. То је поготово сада слу- 
чај, када Србија не жели да се одрекне свог самосталног одлу- 
чивања у широком спектру области и функција које су уставно 
пренете на федерацију (чл. 77 Савезног устава). И када би Ср- 
бија извршила неопходно усаглашавање свог Устава са Савезним 
и тиме се одрекла самосталног обављања свих тик надлежно- 
сти (побројаних у чл. 72 њеног Устава, који је по садржају ско- 
ро идентичан са чл. 77 (Савезног устава), она би по природи 
ствари, као далеко јача федерална јединица, на савезном нивоу 
наметала мајоритетне одлуке у домену тих надлежости. Решење 
овог начелног и тешког проблема видим у децентрализацији на- 
длежности, тј. смањењу броја надлежности федерације у корист 
република. Федерације се не карактеришу бројем надлежности 
и функција, већ начином њиховог спровођења. За овај тип др- 
жавног уређења начелно је боље да на цектралном нивоу буде 
мање функција, али да при том федерација буде самостална у 
њиховој реализапији, тј. да јој буду на располагању сви прав- 
ни, организациони и финансијски механизми за срповођење н>е- 
них задатака. Овај ефекат децентрализације био би позитиван 
и за Црну Гору и за Србију. Оне би самостално уређивале већи 
број послова него што то предвиђа садашњи Савезни устав. Али, 
истовремено, оне би, као федералне јединице, могле и директно, 
без посредовања савезних органа, да координишу своју полити- 
ку у областима својих иначе аутономних надлежности (рецимо 
у области образовне, социјалне или еколошке политике).

Упоредо са растерећењем надлежности федерације у кориет 
република, требало би раздвојити области одлучивања два са- 
везна дома. У Већу република одлучивало би се само о оним 
стварима из савезне надлежности које се директно тичу равно- 
правности република, док би Веће грађана самостално одлучи- 
вало о материји која је од интереса за све грађане федерације, 
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као што је заштита слобода и права и основе јединственог при- 
вредног система. Неке савезне надлежности, као што су спољна 
политика и одбрана, остале би у поступку дводомног одлучи- 
вања.14

Равноправност федералних јединица, као једно од консти- 
туционалних начела федералигама, немогуће је трајно обезбедити 
без опште институционалне равнотеже. У стабилној федерацији 
институционална равнотежа усмерава однос политичких снага, 
а не обратно. Федерација Србије и Црне Горе, напротив, од са- 
мог почетка зависи од односа политичких снага, тако да су ље- 
на уставна начела и норме само у функцији дневне политике. 
Због тога она и у политичкој делатности странака и у свести 
грађана не представља ауторитет вредан поштовања. Она се мо- 
же спасти само темељним реформисањем у коме би ауторптет 
голе политичке моћи био замењен ауторитетом уставних норми 
и делатних политичких институција.

Slobodan Samardžić

IMPORTANT PROBLEM SERBO-MONTENEGRIN’S FEDERATION

— Summary —

The starting thesis of the paper contains the position on the conceptual 
unity of the federalism and constitutionalism. Modern federalism has inclu- 
ded the basic principles of constitutionalism, above all the principles of ina- 
lienability of the fundamental rights as well as principles of the legaly li- 
mited governing. On the other hand federalism contributed to the develop- 
ment of the modern constitutionalism, above all by its principles of the ver- 
tical division of power, by which in the complex contemporary societies the 
additional control and balancing of power is carried out.

The basic problems of the federation of Serbia and Montenegro (FR 
Vugoslavia) are contained in the pre-constitutional and pre-normative area. 
The constitution, by which the federation was established, was passed wit- 
hout political consens of all representatives of the people, in course of the 
legaly and legitimately problematic procedure. As such it could not become 
the act on the durable control and limitation of power. It was not the people 
who was pouvoir constituant, but that were two ruling parties in Serbia and 
Montenegro. In addition to that even the existing constitutional system of fe- 
deralism is not the reliable frame of activity of the political actors, for it is 
neither legaly nor institutionally coherent. In the reality there are three pa- 
rallel legal and institutional systems, but only two of them are in functioning

14 Овде су конкретно само неке надлежности, а предлог би у целини 
захтевао ближу операционализацију, што није предмет овог рада. Само 
смо хтели да изложимо начела организације федерације која су другачија 
од оних у Савеезном уставу — маљи број надлежности федерације и ком- 
бинација дводомног и посебног одлучивања сваког од домова у Савезном 
парламенту — са циљем да се уставно боље гарантује равноправност две 
чланице, а посебно Црне Горе.
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— that in republics. In the federation also the pouvoir cons^itute (c mstitu- 
ted power) is problematiic.

The critic of lack of constitutionalism, as the main problem of the fede- 
rarien of Serbia and Montenegro, is supplemented with the proposals for the 
reform of tlie constitutional federal system. The first precondition canstistsof 
the balance of the political forces, which would guarantee the political con- 
sens on democratic way as well as the new institutional baiance on the fe- 
deral level. The second procontition of the constitutionalisation-proces con- 
sists of the establishing of the reliable constitutional mechanisms which could 
in long term guarantee the equality of two federal units.






