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,,Ni jedan narod ne moze biti Cestit i sre¢an
u koemu zakonitoga suda i dobrog praviteljstva nema “
(¢lan 20 Zakonika obsceg crnogorskog i brdskog, 1798)

Predmet rada je razvoj ideje vladavine prava u istorijskopravnom hodu
crnogorske ustavnosti, sa posebnim osvrtom na reviziju vazec¢eg Ustava Crne
Gore u dijelu koji se odnosi na promjene u pravosudu. U radu je dat
hronoloski pregled odredaba koje se odnose na ustavno pozicioniranje ovog
temeljnog pravnog nacela i njegovo ostvarivanje u praksi u razlicitim istorij-
skim periodima, pocev od 1905. do 2007. godine, odnosno od donosSenja pr-
vog, pa do usvajanja vazeéeg Ustava Crne Gore i usvajanja amandmana |-
XV1iz 2013. godine

Centralni dio rada predstavlja analiza ustavnih odredaba kojima se u
Ustavu Crne Gore ureduje oblast pravosuda, u kontekstu zahtjeva da se one
podvrgnu reviziji u procesu pristupanja evropskim integracijama. U tom smi-
slu, vrsi se komparacija, s jedne strane, izmedu usvojenih amandmanskih pro-
mjena kojima se tezi eliminaciji uticaja politickih cinilaca na vrsenje funkcija
u pravosudu i, s druge strane, mogucih dometa i ogranicenja rjesenja koja su
predlozena.
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1. UVODNA NAZNAKA

Predmet ovog rada jeste obrada nacela vladavine prava u svjetlu
evropskih integacionih procesa, u dijelu koji se odnosi na zahtjeve koje
Evropska unija na ovom planu postavlja budu¢im ¢lanicama. Konkretnije,
obraduju se dometi evropskih preporuka koje se odnose na nezavisnost
pravosuda kao sastavni dio ostvarivanja ovog nacela u kontekstu izvrsenih
promjena Ustava Crne Gore, sadrZanih u amandmanima I-XVI1 na Ustav
Crne Gore koji su usvojeni 31. jula 2013. godine. U radu se obraduje onaj
dio amandmana koji se odnosi na novine koje se predvidaju u izboru
Celnika u pravosudu i ustavnosudskoj vlasti, prvenstveno sa stanovista da li
¢e usvojene novine oznaciti eliminisanje politickog uticaja na rad ovih in-
stitucija ili ¢e dovesti do novih oblika politickih nagodbi. Drugim rije¢ima,
da li ¢e novousvojeni amandmani pospjesiti ostvarivanje nacela vladavine
prava ili ¢e imati karakter formalnog ispunjavanja zahtjeva sa maduna-
rodnih adresa.

C ciljem razumijevanja aktuelnog ustavnog inzenjeringa, u radu se daju
osnovna odredenja pojma vladavine prava i njenog razvoja na prostoru Cr-
ne Gore, uz opservacije u kojoj je mjeri nacelo ustavnosti pospjesivalo raz-
voj vladavine prava.

2. VLADAVINA PRAVA - POJAM | NOVI DOMETI

Zamisao o vladavini prava nalazimo joS§ u anti¢ko doba, u vjerovanju
da mudro sastavljeni zakoni i ,,zakoni bez strasti” obezbjeduju pravilno
funkcionisanje zajednice. Medutim, ova ideja ostace u pravnim i poli-
ti€kim obrisima sve do usvajanja Magna Carta Libertatum. Svoj hod ona
¢e nastaviti u aktima ustavnog karaktera usvojenim u kolijevci ustavnosti
koja nikada nije usvojila svoj ustav.*

Ideju vladavine prava u savremenom obliku utemeljice A. Dajsi (Al-
bert Venn Dicey), koji u djelu Uvod u izucavanje ustavnog prava (Intro-
duction to the Study of the Law of the Constitution) navodi tri njene sastav-
nice: nepostojanje arbitrarnog odlucivanja o neprikosnovenoj sferi prava i
sloboda pojedinaca; jednakost pred zakonom (i vlasti i gradana); i obezbje-
denje pravne sigurnosti.

Koncept vladavine prava dalje je razradio Fridrih August fon Hajek
(Friedrich August von Hayek), isti¢u¢i razliku izmedu ustava i ,,obi¢nih za-
kona”, odnosno vezanosti sudije opstim pravilima prilikom rjeSavanja kon-
kretnog slucaja i vezanosti zakonodavstva opstim nacelima ustava pri

! Ideja vladavine prava uobli¢ava se i u Peticiji o pravima (Bill of Rights) iz 1628. godi-
ne, Habeas Corpus aktu (Habeas Corpus Act) iz 1679. godine, Aktu o nasledivanju prestola
(Act of Settlement) iz 1701. godine i dr.
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donosenju posebnih zakona. Sve to uticalo je da se afirmiSe ideja ustavno-
sti i ustavne kontrole zakona kao jedan od stubova vladavine prava. U tom
smislu, tekao je i razvoj ideje ,,pravde i pravice” kao ekvivalenta vladavine
prava na crnogorskim prostorima, poéev od rudimentarnih oblika sadrza-
nih u narodnom predanju, preko prvih pisanih akata na raskr§¢u XVIII i
XIX vijeka, donosenja prvog ustava iz 1905. godine, pa sve do danas, kada
u dobu transsuverenosti i (ili) postsuverenosti, Crna Gora nastoji da posta-
ne dio savremenog evropskog pravnog prostora.

U modernom Kkonstitucionalizmu, vladavina prava predstavlja tezak,
ali ne i nedostizan ideal ili cilj zasnovan na potrebi ogranicenja drzavne
vlasti putem prava. Smisao procesa ostvarivanja vladavine prava je da kao
krovni pravni princip savremenih drustava iznova podstice donoSenje prav-
nih akata i preduzimanje mjera (ne samo pravnih) kako bi se on ostvario.
To ostvarenje odnosi se na dvije premise: 1) ograni¢enost politicke vlasti
samom svrhom svog konstituisanja,” i 2) postovanje osnovnih ljudskih pra-
va i sloboda, kao parametra demokrati¢nosti i perspektivnosti konkretnih
politi¢kih zajednica. Lidija Basta smatra da vladavine prava nema bez ,,ne-
zavisnog polozaja sudova i autoriteta prava (auctoritas iuris) koje je nor-
mativni izraz i granica politickoj vlasti”.?

Najsire, zamisao vladavine prava, a ne vladavine volje politicke elite
ili nosilaca funkcija drzavne vlasti, podrazumijeva: ustavno uredenu podje-
lu vlasti; pravno ogranienje same drzavne vlasti; zaStitu ustavnosti i zako-
nitosti, odsustvo arbitrarnosti u primjeni prava; Sirok katalog ljudskih pra-
va i sloboda; ostvarivanje izbornih prava u funkciji demokratskog konstitu-
isanja i promjene vlasti; postojanje nezavisnog sudstva i uredenog sudskog
postupka. Osim toga, vladavina prava podrazumijeva i one sastojke koji
imaju $iri pravni, politicki i demokratski karakter kao $to su: postojanje de-
mokratskih institucija i institucija civilnog sektora; postojanje odredenih
svojstava zakona (opStost, jasnost, postojanost, zabrana povratnog dejstva i
dr.); odgovaraju¢u pravnu kulturu; postojanje materijalnih i proceduralnih
jemstava za samo sudstvo, ali i gradane koji putem suda $tite i ostvaruju
svoja prava.

Vladavina prava prisutna je u brojnim pravnim i politickim medu-
narodnopravnim aktima, pocev od Evropske konvencije o zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda iz 1950. i Medunarodnog pakta o gradanskim i
politickim pravima iz 1966. godine. Od tada do danas, pored ,,unutrasnje‘
dimenzije, ovo nacelo sve vise ostvaruje svoju misiju i na medunarodnom

2 Slobodan Perovi¢ smatra da se srz vladavine prava nalazi u pojmu konstitucionalizma
kao teorije i prakse ograni¢ene vlasti, tj. vlasti ograni¢ene pravom (Rule of supremacy of
Law). — Vid. C. Ileposuh, IIpasno-ghunoszoghcke pacnpase, beorpan 1995, 413.

3 J1. Bacra, Hoaumuxa v epanuyama npasa, beorpan 1984, 113.
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planu, i to na vi$e nacina: promovise ideju o oCuvanju i ostvarenju 0Snov-
nih drustvenih i pravnih vrijednosti, doprinosi §irenju ideje ljudskih prava,
podstice razvoj pravnih sistema; utic¢e na ujednacavanje sudske prakse, po-
staje uslov za pristupanje razli¢itim integracijama univerzalnog i regional-
nog karaktera i dr.

Svi ovi zahtjevi o afirmaciji i poStovanju nacela vladavine prava uobli-
Cavaju se i pravno uokviruju u razli¢itim dokumentima, ali im je za-
jednicko da su usmjereni ka stvaranju pravednijeg svijeta u kome je zakon
opste pravilo koje vazi za sve i u kome nema mjesta ,,nikakvim posebnim
referencama za konkretna lica, mjesta ili objekte“ (F. A. Hajek). U tom
smislu, vladavina prava predstavlja standard medunarodnog pravnog poret-
ka, posebno u vrijeme kada je ,,politika vladavine sile ustupila mjesto vla-
davini prava, kao $to je sistem ravnoteZe snaga u medunarodnim odnosima
ustupio mjesto sistemu kolektivne bezbjednosti«.*

Tako, na Cikaskom kolokvijumu (1957), posvecenom ostvarivanju
vladavine prava, predvidene su sljede¢e mjere za njegovu implementaciju:
postojanje i uvazavanje tradicionalnih sloboda i prava, kao i sredstava za
njihovu zastitu; sistematizovane opste norme koje obavezuju upravu i sud-
stvo; postojanje nezavisnog i stalnog sudstva; nepristrasan sudski postu-
pak; sudski nadzor nad upravnim organima.

Ova opredjeljenja potvrdena su i kao stav Medunarodne komisije prav-
nika, u Delhijskoj deklaraciji (1959), u kojoj stoji: ,,Osnovna funkcija za-
konodavstva u slobodnom drustvu koje podlijeze zakonitosti jeste da se
stvore i odrze uslovi koji ¢e odrzati ponos ¢ovjeka kao individue. Taj po-
nos zahtijeva ne samo odredeno priznavanje njegovih gradanskih i poli-
tickih prava, ve¢ i stvaranje drustvenih ekonomskih, obrazovnih i kulturnih
uslova koji su neophodni za razvoj njegove li¢nosti.“ Navedeni zakljucak u
sustinskom smislu apostrofiran je u Lagoskom dokumentu iz 1961. godine,
gdje se navodi da su za vladavinu prava neophodna tri uslova: postojanje
efikasne vlade koja je sposobna da odrzi zakon i red i da obezbijedi
drustvene i ekonomske uslove Zivota u drustvu; nezavisno sudstvo i mogu-
¢nost da se oni koji krse zakon lise polozaja, ugleda i sli¢nih drustvenih
dobara.

Evropska unija takode zahtijeva ispunjenje uslova koji se odnose na
vladavinu prava, ukljucujuéi i dodatne kriterijume koji se odnose na zemlje
zapadnog Balkana. Naime, Savjet je jo§ 1993. godine u Kopenhagenu utvr-
dio uslove za prijem u ¢lanstvo (Kopenhagenski kriterijumi), koje moraju
ispuniti sve drzave koje pretenduju da budu primljene u ¢lanstvo. Ovi uslo-
vi izlozeni su u izvjestaju Komisije od 16. 7. 1997. godine (Agenda 2000).
Osnovni uslovi koje mora ispuniti svaka drzava kandidat (dakle, i Crna

*1. Jeli¢, Ljudska prava i multikulturalizam, Podgorica 2013, 13.
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Gora) jesu, prije svega, politicke, pravne i ekonomske prirode i, kao takvi,
oni bitno uti¢u na sam politicki sistem drzave kandidata.

Za svaku drzavu koja tezi prijemu u EU propisani su sljedeéi uslovi:
evropski identitet drzave; postojanje stabilnih, demokratskih institucija ko-
je garantuju ostvarivanje ideje vladavine prava, kao i postovanje osnovnih
ljudskih prava i prava manjina; postojanje konkurentne privrede i funkcio-
nisanje trzisne ekonomije i spremnost drzave da preuzme obaveze koje
proisticu iz Clanstva.

Ispunjavanje uslova medunarodne zajednice na planu ostvarivanja
nacela vladavine prava u novije vrijeme kao sastavni dio ima i zahtjev da
se pristupi reviziji ustava drzave koja aplicira za ¢lanstvo u nekoj od
medunarodnih integracija, a takva obaveza adresirana je i Crnoj Gori.

3. ISTORIJSKI RAZVOJ VLADAVINE PRAVA U CRNOJ GORI
(OBRISI I OSTVARENJA)

U ustavnom poretku Crne Gore princip vladavine prava ima istorijsko-
pravni hod od prvih pisanih akata na raskr§¢u XIX i XX vijeka, a od nje-
nog prvog ustava (1905) prepoznat je i kao vitalni drzavnopravni interes.

Prvi crnogorski pisani pravni akt koji ima elemente konstitucionalnosti
jeste Stega, donesena krajem XVIII vijeka. Konstitucionalni karakter ovog
dokumenta proistic¢e i iz samog naziva koji oznacava zaustavljanje nekon-
trolisane vlasti i usmjerenost ka sprecavanju protivpravnih ponasanja. Ovaj
akt sastoji se iz uvoda, koji sadrzinski predstavlja preambulu, i normativ-
nog dijela od Sest ¢lanova. U uvodnom dijelu, naglasava se, izmedu osta-
log, i legitimitet donosioca, tj. kaze se da akt usvaja najSire demokratsko ti-
jelo (,,glavari i starjeSine i ves zbor ¢ernogorskogo obscestva“). Takode,
propisuje se zastita kako univerzalnih vrijednosti (sloboda, ote¢estvo, imo-
vina), tako i onih koji su u domenu individualnih prava (East zena i djece).
U Stegi je predvideno polaganje zakletve kao potvrde postovanja sadrzine
ovog akta, kao i njena promulgacija sa hamjerom da se naglase medu-
narodnopravni dometi — isticanjem da c¢e tekst biti upucen ,,svakomu car-

skomu, kraljevskomu, ali principskomu dvoru*.®

Poslije Stege, proces donoSenja pisanih pravnih akata nastavlja se
usvajanjem Zakonika obsceg crnogorskog i brdskog (1798), u kome se po
prvi put ureduju elementi organizacije vlasti i ustanovljavaju pojedina ljud-
ska prava koja se odnose na procesnopravne garancije u kriviénom postup-
ku.

Odvajanje duhovne i svjetovne vladavine, dolaskom na vlast Danila
Petrovi¢a Njegosa, rezultiralo je novinama u uredenju drzave, koje imaju

® Detaljnije, vid. u: M. Pajvanci¢, M. Vukéevi¢, Ustavno pravo, Podgorica 2009, 69.
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obiljezja ustavnog regulisanja. U prvom redu, to je utemeljeno odredbama
Opsteg zemaljskog zakonika (1855), koji predstavlja ,,prvi crnogorski mo-
derni kodeks koji stiti univerzalne vrijednosti proklamovane ustavnim akti-
ma i politiCkim delélaracijama kao normativnim iskazima gradanskih revo-

lucija XIX vijeka“.

Procesu razvoja pisane ustavnosti, krajem XIX i u osvit XX vijeka,
pridruzuje se i Crna Gora, medunarodno priznata kao nezavisna drzava na
Berlinskom kongresu 1878. godine, koja svoj prvi ustav donosi 1905. go-
dine. To je bilo od znacaja za pravnu i ukupnu modernizaciju crnogorske
drzave, posebno u dijelu koji se odnosi na: kontrolu i ograni¢enje monar-
hove vlasti, intenziviranje zakonodavnog rada, sprovodenje izbornih postu-
paka, formiranje politi¢kih organizacija i stranaka i dr.

Crna Gora ,,dobija* svoj prvi ustav na Nikoljdan 1905. godine. Po
svim svojim karakteristikama on se klasifikuje u oktroisane — darovane
ustave, kojima je knjaz, kasnije kralj Nikola I pristao da pod unutrasnjim i
spoljnim pritiscima ograni¢i svoju apsolutisticku vlast, ,,darujuc¢i narodu
Crne Gore ustav. Ustav je sustinski sa¢inio knjaz uz pomo¢ bliskih sarad-
nika i pro¢itao ga okupljenim poslanicima, bez rasprave i glasanja.’

Ustav Knjazevine Crne Gore sadrzi jedan broj rjeSenja koja predsta-
vljaju iskorak ka afirmaciji nacela vladavine prava, a u drugom dijelu vi-
dljiva su zaostajanja u odnosu na uporednu ustavnopravnu praksu. Kada se
govori o rjeSenjima koja zna¢e demokratski iskorak, tu se, prije svega, mi-
sli na: garantovanje Sireg kataloga sloboda i prava gradana, ukljuéujuéi iz-
borna i druga politicka prava; definisanje nadleznosti Sefa drzave (Knjaza);
uvodenje poslani¢kog imuniteta; uvodenje principa nezavisnosti sudstva;
ustanovljenje Drzavnog savjeta i Glavne drzavne kontrole kao doprinos
jacanju zakonitosti i skladnijoj organizaciji i funkcionisanju drzavnih orga-
na i naglasavanje odgovornosti najvisih drzavnih zvani¢nika.

Kao nedovoljno demokratska ustavna rjeSenja, mogu se navesti: nedo-
voljno izvedeno nacelo podjele vlasti; naglaSene Knjazeve ingerencije,
narocito pravo da postavlja i razrjeSava ministre i ¢lanove Drzavnog savje-
ta, kao i nacin ,,zajednickog™ vrSenja zakonodavne vlasti sa Skupstinom;
nepostojanje precizne politicke odgovornosti Vlade kao organa; suzavanje
zakonodavne inicijative iskljuc¢ivo na Vladu i dr.

Propisivanjem da Skupstina kona¢no odlucuje o reviziji ovog (,,Evr-
stog™) ustava, za ¢iju je promjenu potrebna dvotrecinska veéina u dva uza-
stopna glasanja na redovnim sjednicama Skupstine, ovaj ustav dobio je

6 -
Ibid., 71.
" Lugindanskim proglasom iz 1905. g., Knjaz se obavezao da ée, po starom crnogorskom
obicaju, pozvati narodne predstavnike da u¢estvuju u izradi ustavnog teksta, ali je od te ide-
je kasnije odustao.
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svojstvo Cvrstog ustava. Medutim, ta formalna Cvrstina, pokazace slijed
istorijskih dogadaja, nece biti dovoljna brana za njegovo opstajanje, odno-
sno nelegitimno i nelegalno ponistavanje.

Dalji razvoj crnogorske ustavnosti biljezi da je na osnovu odluka
Podgoricke skupstine iz 1918. godine, Crna Gora prisajedinjena Srbiji, te
Kraljevini Srba, Hrvata i Slovenaca, kasnije je bila u sastavu Kraljevine
Jugoslavije, da bi od 1945. godine nastavila svoj ustavhopravni zivot, kao
drzava ¢lanica socijalisticke Jugoslavije.

U periodu socijalisticke ustavnosti (1945-1992) donesena su Cetiri
ustava, koja su pravno uokvirila jednopartijski sistem kao vodec¢i koncept
uredenja politi¢kih odnosa, te se o ograni¢enju drzavne vlasti, kao jednom
od glavnih preduslova vladavine prava, u sustinskom smislu ne moze go-
voriti. Druga komponenta ustavnog sistema (ljudska prava i slobode) u ta-
kvim uslovima sadrzala je prepoznatljiv katalog prava iz ,,socijalistike*
ustavnosti, sa deficitom koji je posebno bio naglasen u sferi licnih i
politi¢kih prava.

Tako, Ustav Narodne Republike Crne Gore (NRCG) iz 1946. godine,
prate¢i trend ,,socijalistiCke ustavnosti, jemstvu i zastiti ljudskih prava
posvecuje poseban dio, daju¢i prednost normama o narodnoj vlasti, osnov-
nim pravima naroda i NRCG i drustveno-ekonomskom uredenju. Principi
vladavine prava mogu se ocitati i u normama 0 narodnom suverenitetu
(¢lan 7 Ustava), nezavisnosti sudske vlasti (¢lan 108 Ustava), javnosti
sudenja i sl. Nazalost, pokazalo se da sama ustavna garancija nekih od po-
stulata vladavine prava ne znaéi automatski i njihovu djelotvornu primje-
nu. Ambijent i okolnosti uzrokovane korjenitom promjenom ustavnog,
politickog i drustvenog poretka (prelazak iz monarhije u jednopartijski
politi¢ki sistem) doveli su do brojnih krSenja ustavom garantovanih ljud-
skih prava i sloboda — likvidacije ,,reakcije* i politickih protivnika bez
sudenja, ograni¢avanja slobode Kretanja, zabrane ucestvovanja protivnika
sistema u politickom zivotu i sl.

Ustavnim zakonom o osnovama drustvenog i politickog uredenja Na-
rodne Republike Crne Gore i republickim organima vlasti iz 1953. godine,
ljudskim pravima se viSe ne posvecuje poseban dio ustavnog teksta, niti se
vr$i njihova individualizacija, ve¢ se ona posredno propisuju kroz garanto-
vanje dvije kategorije prava: prava iz rada i prava iz samoupravljanja, koje
predstavlja osnovu drustvenog i politickog uredenja zemlje. Takode, izmi-
jenjen je i nosilac suverenosti, pa umjesto gradanina to postaje ,,radni na-
rod®“, koji uziva pravo na samoupravljanje. Ustavni zakon odustaje od
prakse da poimenice nabraja ljudska prava i slobode koje stiti, vec je jedi-
no jemstvo ljudskih prava i sloboda prisutno u opstoj konstataciji ¢lana 4
da su garantovani: slobodno udruzivanje radnog naroda radi ostvarivanja
demokratskih politickih, ekonomskih, socijalnih, nauénih, kulturnih,
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umjetnickih, struénih, sportskih i drugih zajednickih interesa; licne slobode
i druga osnovna prava ¢ovjeka i gradanina i pravo na rad.

Ustavom Socijalisti¢ke Republike Crne Gore (SRCG) iz 1963. godine
izvrSena je reforma dotadasnjeg drustveno-politickog sistema, konstituisan
je sistem samoupravnog socijalistickog drustva, u kojem ,,Covjek, i kao
radnik, i kao gradanin ima centralno mjesto, tj. odlu¢ujuéu ulogu u procesu
upravljanja u drustvu uopste”.? S ciljem zastite ustavnih vrijednosti i ljud-
skih prava i sloboda, po prvi put se u nasoj pravnoj tradiciji uvodi sudski
sistem kontrole i zastite ustavnosti i zakonitosti. To ukljucuje pravo Ustav-
nog suda Crne Gore da odluuje o zastiti prava samoupravljanja i drugih
osnovnih sloboda i prava utvrdenih Ustavom, kada su te slobode i prava
povrijedeni pojedina¢nim aktom ili radnjom, od strane Republike i u dru-
gim sluéajevima koje odredi zakon, a nije obezbijedena druga sudska
zaStita (¢lan 218 Ustava). Medutim, koncepcija vladavine prava nije do-
sljedno ispostovana u ustavhom tekstu, tako da nema posebnih i jasnih ga-
rancija ograni¢enja drzavne vlasti, a ljudska prava i slobode se samo na-
znacavaju u osnovnim nacéelima, kroz opsStu proklamaciju o nuznosti ga-
rancije i zastite ljudskih prava i sloboda.’

Princip samoupravnog socijalizma, kao kljuéna odrednica ustavnog
uredenja, zadrzan je i u Ustavu Socijalisticke Republike Crne Gore iz
1974. godine, koji je nastao iz potrebe za konstitucionalizacijom novona-
stalih drustvenih i politickih odnosa, izrazenih u amandmanima na Ustav iz
1963. godine. Ustav pruza garancije ljudskih prava i sloboda, posvecujuéi
ovoj materiji Glavu Ill, drugog dijela Ustava, ali o zna¢aju koji je ustavo-
pisac dao ljudskim pravima govori ¢injenica da su ove norme sadrzane u
svega 48 od 426 ¢lanova Ustava. Ustavom zajeméena ljudska prava i slo-
bode imale su obezbijedenu sudsku ali ne i punu ustavnosudsku zastitu, jer
Ustavni sud nije imao ovlas¢enja da neposredno odlucuje o povredi ljud-
skih prava i sloboda. Ustav je garantovao i poseban, samostalan i nezavi-
san polozaj sudstva (¢lan 243 Ustava).

Nakon disolucije SFRJ i napustanja koncepta socijalizma i jednopartij-
skog sistema, Crna Gora 1992. godine donosi Ustav, kao ¢lanica nove ju-
goslovenske zajednice — Savezne Republike Jugoslavije. Napustajuéi ide-
oloski plast marksizma i komunizma, novi ustav uvodi koncept vladavine
prava kao temeljni konstitucionalni princip, propisan ¢lanom 4 osnovnih

811 Hukonuh, Yemaeno npaso, beorpan 1995, 139.

® U Ustavu SR Crne Gore iz 1963. godine posebno se ne pominju li¢na prava i slobode, a
politicka prava garantuju se u dijelu Ustava koji se odnosi na organizaciju vlasti (biracko
pravo, pravo opoziva, zborovi biraca, referendum). S druge strane, socijalno-ekonomska
prava imaju centralno mjesto u katalogu garantovanih ljudskih prava i sloboda. Novinu
predstavlja i grupa normi koje propisuju posebna prava pripadnika albanske nacionalne ma-
njine.
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odredaba, po kome drzava pociva na vladavini prava, a vlast je vezana
Ustavom i zakonom. Ustav je utvrdio da se ne moze uspostaviti niti prizna-
ti vlast koja ne proistic¢e iz slobodno izrazene volje gradana, te da se vlast
ureduje po nacelu podjele vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku. Ustav
Crne Gore prati medunarodne standarde u propisivanju i zastiti ljudskih
prava, garantujuci ih u drugom dijelu Ustava, prije odredaba o organizaciji
vlasti. Ustav u ¢l. 5 (,,Ustavnost i zakonitost stiti Ustavni sud*) poznaje
nacelo sudske kontrole ustavnosti, ¢ime je usvojio jednu od osnovnih teko-
vina vladavine prava. Tako se sustinski ostvaruje ideja o primatu najviseg
pravnog akta, Ustav oduzima drzavnoj vlasti epitet apsolutne vlasti, a
¢ovjeku karakter podanika. Ljudskim pravima posvecuje se vise od polovi-
ne ¢lanova Ustava, tacnije, 63 od 121 ¢lana. Ustav propusta da u preambuli
i osnovnim odredbama navede zastitu ljudskih prava i sloboda kao osnovni
ustavni princip. U pogledu pretpostavki ljudskih prava, posebno se istice:
da se ona ostvaruju na osnovu Ustava; da su gradani slobodni i jednaki,
bez obzira na bilo kakvu posebnost ili li¢no svojstvo; da su svi pred zako-
nom jednaki; da su slobode i prava nepovredivi i da je svako obavezan da
postuje slobode i prava drugih; zabrana zloupotrebe prava; da svako ima
pravo na jednaku zastitu svojih sloboda i prava u zakonom utvrdenom po-
stupku, te pravo na zalbu ili drugo pravno sredstvo protiv odluke kojom se
rjeSava o njegovom pravu ili na zakonu zasnovanom interesu; pravo na
pravnu pomo¢ i pravo na zdravu zivotnu sredinu. Ovaj ustav jemcio je pra-
vo na jednaku zastitu sloboda i prava u zakonom utvrdenom postupku, a
po prvi put je u ustavni sistemu ugradio institut ustavne Zalbe.

4. USTAV CRNE GORE 1Z 2007. GODINE | VLADAVINA PRAVA

U preambuli Ustava Crne Gore iz 2007. godine zaokruZene su ranije
tendencije koje su stremile ka oblikovanju koncepta vladavine prava i ona
se proklamuje kao temelj ustavnog sistema, kroz opredjeljenje gradana da
zive u drzavi u kojoj su, pored ostalih, osnovne drustvene vrijednosti prin-
cipi demokratije i vladavine prava.™

Princip vladavine prava jemci se i prvim ¢lanom normativnog dijela
Ustava, koji proklamuje Crnu Goru kao gradansku, demokratsku, ekolosku
i drzavu socijalne pravde, zasnovanu na vladavini prava. U Ustavu je
utvrdeno ogranienje drzavne vlasti navedenom odredbom da drZava po-
¢iva na vladavini prava i da je ,,vlast vezana Ustavom i zakonom’’ (¢l. 11
Ustava). Dalje, da ,,ustavnost i zakonitost §titi Ustavni sud’” (¢l. 11 Usta-
va), i da se ,,slobode i prava gradana ostvaruju na osnovu Ustava’” (¢l. 17
Ustava), grupiSu¢i ih u li¢ne, politicke, ekonomske, socijalne i kulturne

oy preambuli Ustava, kao osnovne drustvene vrijednosti navode se i: sloboda, mir, tole-
rancija, postovanje ljudskih prava i sloboda i multikulturalnost.
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slobode i prava i posebna prava pripadnika nacionalnih i etni¢kih grupa.
Na taj nacin, ustavotvorac je ogranicio drzavnu vlast, a ljudska prava, kao
temeljna prava ¢ovjeka i gradanina, podigao na pijedestal, povjerivsi njiho-
VU neposrednu zastitu Ustavnom sudu.

Postojanje nezavisnog sudstva uévr§éeno je ustavnim odredenjem da
je ono ,,nezavisno i samostalno® i da ,,sud sudi na osnovu Ustava, zakona i
potvrdenih i objavljenih medunarodnih ugovora™ (¢l. 118 Ustava), ja-
vno$¢u rada suda (¢l. 120 Ustava), stalnos¢u i nespojivosc¢u sudijske funk-
cije sa drugim funkcijama (¢l. 121 i 123 Ustava). Sud u vr$enju svoje funk-
cije mora biti nezavisan od uplitanja ostalih vlasti, budu¢i da je to jedna od
osnovnih karakteristika slobodnog drustva. Ovo je vazno, prije svega, zbog
¢injenice da se sporovi koji dolaze pred sud mogu presudivati jedino na
osnovu dugotrajnog i detaljnog izu¢avanja prava uopste, kao i ranije sud-
ske prakse. U istom pravcu su i odredenja o Ustavnom sudu: utvrdivanje
njegove nadleznosti (¢l. 149 Ustava); sastav i izbor sudija Ustavnog suda
(¢l. 153 Ustava) i prestanak funkcije predsjednika i sudije Ustavnog suda
(¢l. 154 Ustava).

5. USTAVNA REVIZIJA 1Z 2013. GODINE | VLADAVINA PRAVA
— PREDUSLOV EVROPSKIH INTEGRACIJA

Od trenutka donoSenja ustava pocinje njegova interakcija sa drustve-
nom zajednicom, nastaje povratna informacija o valjanosti i primjenljivosti
ustavnih rjeSenja i dolazi do spoznaje njihove realnosti. lako se za ustav
veze presumpcija vije¢nosti i nepromjenljivosti, visevjekovna praksa dono-
Senja i primjene ustava ukazuje da svaki pravni akt, pa i ustav, vremenom
dode do tacke kada biva izmijenjen, dopunjen ili zamijenjen drugim — ne-
kada ne i nuzno boljim, ali za novo vrijeme prikladnijim aktom. Osnovni
razlog ustavne revizije lezi u dinamiénosti drustvenih odnosa, koju ustav
tesko moze da prati, te se nuzno mora prilagodavati novoj drustvenoj zbi-
lji.

Nakon vijeka razvoja pisane ustavnosti, Crna Gora je 2007. godine po-
novo dobila ustav nezavisne drzave. Nastao je kao ishod burnog perioda
politi¢ke borbe za obnovu nezavisnosti, koji je karakterisalo nepostojanje
drustvenog saglasja 0 osnovnim pravcima ustavne regulacije novousposta-
vljenih odnosa. Mada je Sestogodisnji period primjene osnovnog zakona
kratak za sveobuhvatnu i kona¢nu ocjenu valjanosti i primjenjivosti njego-
vih rjeSenja, ipak se mogu izvesti odredeni zakljucci o dometima ustavnog
teksta i odnosu institucija i gradana prema Ustavom uspostavljenom siste-
mu vrijednosti. 1z tih razloga, ukazala se i potreba za ustavnom revizijom.

Neodrzivost nekih propisanih rjesenja bila je vise nego evidentna, na
Sto je ukazivala kako domaca javnost, tako i medunarodna stru¢na tijela,
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posebno Komisija za demokratiju putem prava (,,Venecijanska komisija”).
Iz tih razloga, Ustav Crne Gore je, u prvom redu pod uticajem medu-
narodne zajednice (ustavna revizija bila je klju¢ni uslov otvaranja prego-
varackih poglavlja 23 i 24 za pridruzivanje Crne Gore Evropkoj uniji),
amandmanski revidiran 31. jula 2013 godine. Ustavhim promjenama domi-
nantno je obuhvaéena oblast pravosuda u Sirem smislu, iako je po
misljenju autora imalo potrebe i prostora za $iru reviziju osnovnih normi.

lako je princip nezavisnosti pravosuda bio vodilja ustavotvoraca Kkoji
su 2007. godine oblikovali Ustav Crne Gore, oni nijesu imali sluha za pri-
mjedbe upucéivane od strane domacih, ali i medunarodnih ¢inilaca, pa su
ovu oblast uredili na na¢in koji nije u punoj mjeri saglasan sa medu-
narodnim standardima i preporukama. Pretjeran i neprimjeren uticaj politi-
ke na funkcionisanje pravosuda u Sirem smislu viden je, izmedu ostalog, i
kao glavni kamen spoticanja u otpoc¢injanju pregovora o pridruzivanju Cr-
ne Gore Evropskoj uniji.

Na nedostatnosti i potrebu da se ustavna rjesenja revidiraju ukazivalo
se jo$ u postupku donosenja Ustava, prije svega od strane ,,Venecijanske
komisije®, koja je jo§ 2007. u svom misljenju na tada$nji nacrt Ustava uka-
zala da je ,,nadin imenovanja, razrjeSenja i karijera sudija, kao i sastav Sud-
skog savjeta izuzetno kontrovezno pitanje®, te da je Crna Gora prijemom u
Savjet Evrope ,.eksplicitno prihvatila obavezu da izbjegava bilo kakvu
odlucujucu ulogu politickog uticaja kod imenovanja sudija“ (tacke 155-
171). "

Nakon donoSenja Ustava nastavljena je njegova kriticka analiza od
strane medunarodnih institucija i dat je Citav spektar sugestija za njegovu
dogradnju, koje se mogu hronoloski i sadrzinski gradirati.

U godisnjem izvjeStaju Evropske komisije o napretku Crne Gore za
2008. godinu, ukazano je da, pored znacajnih reformskih poduhvata, po-
stoji potreba dalje reforme pravosudnog sistema i konsolidacije i kompleti-
ranja koraka u stvaranju osnove za sudsku nezavisnost, odgovornost i efi-
kasno funkcionisanje sudskog sistema.” U izvjestaju za 2009. godinu,
konstatuje se da ,,nije bilo daljeg napretka u dopunjavanju Ustava odredba-
ma za sprovodenje, uskladenim sa evropskim standardima, u oblasti
pravosuda i tuzilastva, gdje jo§ uvijek postoji politi¢ko uplitanje. Ostaje
ozbiljna zabrinutost u pogledu nezavisnosti sudija i tuzilaca. Nejasna po-
djela nadleznosti u pogledu nadzora sudova izmedu Ministarstva pravde i
Sudskog savjeta, uces¢e ministra pravde u Sudskom savjetu kao njegovog

! Migljenje Venecijanske komisije na Ustav Crne Gore, br. CDL-AD(2007)047.

12 Godisnji izvjestaj o napretku Crne Gore za 2008. godinu, SEC(2008) 269, http://www.-
mip.gov.me/en/images/stories/download/Evropske_integracije/Godisnji_izvjetaj_o_napret-
ku_Crne_Gore_za_2008.pdf.
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¢lana i imenovanje i razrjeSenje predsjednika Sudskog savjeta od strane
Skupstine, predstavljaju dalje uzroke zabrinutosti kada je rije¢ o nezavi-

snosti pravosuda“.®

Isto tako, u Misljenju Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za
¢lanstvo u Evropskoj uniji, konstatuje se da i dalje ,,postoji ozbiljna zabri-
nutost povodom nezavisnosti pravosuda, s obzirom na to da zakonski okvir
ostavlja prostor za nesrazmjerni politicki uticaj®, te da postoji ,,pretjerano
gomilanje ovlas¢enja u funkciji predsjednika Vrhovnog suda i VVrhovnog
drzavnog tuzioca koje Skupstina bira prostom veéinom*." U Analitickom
izvjestaju koji je dat uz Misljenje, izmedu ostalog, navodi se da ,,iako sudi-
je bira Sudski savjet, ve¢inu njegovih ¢lanova bira Skupstina ili Vlada. Sve
drzavne tuzioce bira SkupStina. Zamjenike drzavnih tuzilaca imenuje
Tuzilacki savjet, koji bira Skupstina. Zakonodavstvo takode omogucava
pretjerano gomilanje ovlas¢enja u funkciji predsjednika Vrhovnog suda i
Vrhovnog drzavnog tuZioca, koje takode bira Skupstina prostom vec¢inom.
Predsjednik Vrhovnog suda predsjedava i Sudskom savjetu i tro¢lanoj Ko-
misiji za imenovanje sudija, uz ovlas¢enje da upravlja i organizuje rad
Konferencije sudija.*

Svi navedeni ¢inioci doveli su do toga da Vlada u maju 2011. godine
usvoji Prijedlog za promjenu Ustava Crne Gore.” U njemu se konstatuje
da ,,princip podjele vlasti, kako je ureden Ustavom, je u skladu sa standar-
dima, ali se ovaj princip problematizuje sa stanovista njegovog opSteg
odredenja i kasnijih odredaba kojima je uredena sudska vlast sa stanovista
naru$avanja ravnoteze tri vlasti i samim tim nezavisnosti sudske vlasti*.

Preovladuju¢e misljenje o nacinu izmjene Ustava formulisano je tek
nakon dvije godine, na skup$tinskom Ustavnom odboru, uz pozitivho
misljenje Venecijanske komisije."® Amandmani na Ustav Crne Gore (I—
XVI) usvojeni su 31. jula 2013. godine.

S ciljem jacanja nezavisnosti pravosuda, amandmanima VI-1X izmije-
njen je ¢itav set ustavnih normi, u namjeri jacanja vladavine prava, kroz
visi stepen nezavisnosti sudstva. Osnovne novine su da: predsjednika Vr-

13 Godisniji izvjestaj o napretku Crne Gore za 2009. godinu, SEC(2009) 133, http://www.-
mip.gov.me/en/images/stories/download/Evropske_integracije/Godisnji_izvjetaj_o_napret-
ku_Crne_Gore_za_2009.pdf.

4 Misljenje Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za &lanstvo u Evropskoj uniji,
(SEC(2010) 1334, http://www.undp.org.me/home/actualities/ec/Misljenje%20EK%200%2-
0zahtjevu%20CG%20za%20clanstvo%20u%20EU,%209.%20nov.%202010.pdf.

%8 prijedlog za promjenu Ustava Crne Gore. Dostupno na: www.pravda.gov.me.

16 Vid. Nacrt Misljenja Evropske komisije za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija) o nacrtu izmjena i dopuna tri ustavne odredbe koje se odnose na Ustavni sud,
Drzavnog tuzioca i Sudski savjet Crne Gore (CDL(2013)033), http://www.skupstina.me-
/images/dokumenti/Nacrt_misljenja_Venecijanska_ komisija.pdf, 11. avgust 2013.
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hovnog suda, na mandat od pet godina, sa pravom jednog reizbora bira i
razrjeSava Sudski savjet dvotre¢inskom veéinom, na prijedlog Opste sjed-
nice Vrhovnog suda; te da su prema revizionoj normi ¢lanovi Sudskog sa-
vjeta: predsjednik Vrhovnog suda, ¢etiri sudije koje bira i razrjeSava Kon-
ferencija sudija, vode¢i ra¢una o ravhomjernoj zastupljenosti sudova i su-
dija, Cetiri ugledna pravnika koje bira i razrjesava Skupstina, na prijedlog
nadleznog radnog tijela Skupstine po raspisanom javnom pozivu i ministar
nadleZan za poslove pravosuda.

Predmet amandmanskog djelovanja bilo je i tuzilastvo, na nacin $to se
amandmanima X-XIII, pored ostalog, propisuje: da Vrhovnog drZzavnog
tuzioca bira i razrjeSava Skupstina Crne Gore nakon sasluSanja u nadlez-
nom radnom tijelu Skupstine, na prijedlog Tuzilackog savjeta, po raspisa-
nom javnom pozivu, a da se Vrhovni drzavni tuzilac i rukovodioci
drzavnih tuzilastava biraju na vrijeme od pet godina.

U oblasti ustavnog sudstva novine, predvidene amandmanima XV i
XVI, odnose se na: promjenu mandata ustavnih sudija sa devet na 12 godi-
na i propisivanje da se ima pravo samo na jedan mandat; promjenu nacina
izbora ustavnih sudija, koje sada bira i razrjeSava Skupstina, i to: dvoje su-
dija na prijedlog Predsjednika Crne Gore i pet sudija na prijedlog nadlez-
nog radnog tijela Skupstine po raspisanom javnom pozivu. Sudije Ustav-
nog suda sada iz svog sastava biraju predsjednika Ustavnog suda na vrije-
me od tri godine, pri ¢emu isto lice moze biti birano samo jednom za pred-
sjednika i sudiju Ustavnog suda.

6. KRITICKI OSVRT NA PREDLOZENA RJESENJA

Nakon usvajanja amandmana na Ustav Crne Gore, iniciranih postoja-
njem ,,neprimjerenog politickog uticaja“ na pravosude i Ustavni sud, po-
stavilo se pitanje da li je ustavnom revizijom postignut napredak u depoli-
tizaciji pravosuda kao jednom od temeljnih postulata vladavine prava?

U odgovoru na ovo pitanje navodimo, primjera radi, po dva rjeSenja
koja oznacéavaju iskorake i nedoreéenosti usvojenih ustavnih promjena.

Kao napredak se mogu oznaciti sljedeéa rjeSenja. Dosadasnje rjeSenje
da se predsjednik Vrhovnog suda bira na prijedlog tri predsjednika
(drzave, Skupstine i Vlade) u potpunosti je iskljucivalo uticaj sudske vlasti,
a, s druge strane, omogucavalo je da tri najistaknutije politicke licnosti
vrse direktan uticaj na kadrovsko kreiranje sudske vlasti. Novo rjeSenje o
jacanju uloge Opste sjednice Vrhovnog suda (koja daje prijedlog) i
donosenju dvotrecinske odluke Sudskog savjeta, u kome nosioci sudske
funkcije ¢ine polovinu ¢lanova, predstavlja afirmaciju ,,sudskog esnafa” i
smanjuje uticaj politickih struktura. Pozitivno je i to $to je ograni¢en man-
dat predsjednika Vrhovnog suda, budu¢i da je postojanje ustavne praznine
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otvorilo dileme i stvorilo praksu po kojoj je taj mandat fakticki produ-
zavan, ¢ime je dobio karakter neograni¢enog mandata, $to nije bila zami-
sao tvoraca ustava.

U nacinu izbora sudija Ustavnog suda, iskorak je uéinjen u pravcu da
Sef drzave, kao dominantna politicka li¢nost, vise nije ekskluzivni predla-
ga¢ kandidata za izbor ustavnih sudija, ve¢ to pravo sada dijeli sa
Skupstinom, i to na osnovu sprovedenog javnog oglasavanja. Iskorak je
u¢injen i u pravcu da Skupstina bira ustavne sudije kvalifikovanom,
dvotre¢inskom vecinom u prvom krugu, odnosno ve¢inom od 3/5 u dru-
gom krugu glasanja. Na taj nacin, dozvoljava se i opoziciji da uti¢e na iz-
bor sudija Ustavnog suda, te se ja¢a njihova nezavisnost i autoritet u javno-
sti.

Pored navedenih iskoraka, amandmani sadrze niz rjeSenja koja otvara-
ju pitanje njihove ,,odrzivosti®, budué¢i da ne garantuju obezbjedenje po-
trebnog nivoa depolitizacije i nezavisnosti ove grane drzavne vlasti. U spi-
sku nedorec¢enosti amandmanskih rjesenja izdvajamo sljedece.

Uslovi za izbor sudija propisani Ustavom veoma su $turi (ugled istak-
nutog pravnog stru¢njaka, sa najmanje 40 godina zivota i 15 godina rada u
struci, bez posebnog preciziranja kriterijuma o tome §ta znaci pojam ,,is-
taknuti pravni stru¢njak*). To ne garantuje ni potrebnu diversifikaciju u sa-
stavu ovog organa, koja je od nasu$nog znacaja za donoSenje teskih i kom-
pleksnih odluka, kakve su odluke u ustavnim sporovima. Dakle, ,,istaknu-
ti pravnici biraju se na osnovu javnog poziva, a ne na prijedlog strukovnih
organizacija (npr. advokatske komore, pravnih fakulteta, Udruzenja prav-
nika i sl.), §to bi im dalo ve¢i legitimitet.

Drugo, Ustavni zakon za sprovodenje ustavhih amandmana izri¢ito ne
propisuje obavezu reizbora nosilaca pravosudnih funkcija, prije svega
drzavnih tuzilaca i sudija Ustavnog suda. Medutim, ,,primjenjivaci® ustav-
nih normi (prije svega, Skupstina i Vlada) zauzeli su stav da Ustavni zakon
treba ekstenzivno tumaditi, te su usvojeni zakoni o tuzilastvu i Ustavhom
sudu, po kojima je to obaveza. Ovakav stav moze dovesti do situacije u ko-
joj se nasao pravosudni sistem Republike Srbije, u kome je Ustavni sud
proglasio neustavnim sprovedeni postupak reizbora sudija, $to je izazvalo
brojne reakcije, ugrozilo pravnu sigurnost i dovelo do znacajnih troskova
za drzavni budzet.”’

7 vid. http:/Awww.politika.rs/rubrike/Hronika/Steta-od-reizbora-sudija-10-miliona-evr-
a.lt.html, 18. oktobar 2013.
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7. ZAKLJUCNA OCJENA

Ustavno oblikovanje Crne Gore, od sticanja statusa nezavisne drzave
(2006) do danas, pratilo je mnostvo dilema, proisteklih iz sloZenog
drustvenog i politickog konteksta, uz uticaj brojnih ¢inilaca na unutrasnjem
i medunarodnom planu. To je i razlog da je Ustav iz 2007. godine tekst ko-
ji nije u potpunosti ispunio sve ono §to bi ga ucinilo optimalnom poveljom
organizacije vlasti crnogorske drzave i prava i sloboda njenih gradana.
Medutim, neophodnost ustavnih promjena ne smije biti izgovor za ishitre-
nost u njihovom kreiranju i usvajanju, jer Ustav jeste kompromis, ali ne i
ogoljena partijska nagodba, on jeste i politicki akt, ali ne samo to. Iz tih
razloga, (formalno) postovanje preporuka Venecijanske komisije i EU pri-
likom izrade i usvajanja amandmana na Ustav Crne Gore moze biti uknji-
zeno kao osvajanje stepenika na evropskom putu, ali ako ono ne rezultira
usvajanjem ustavnih promjena koje odgovaraju crnogorskoj drustvenoj re-
alnosti, onda ¢e na gubitku biti i gradani i nacelo vladavine prava kao vr-
hunsko ustavno nacelo.
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DEVELOPMENT OF THE IDEA OF THE RULE OF LAW AND
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Summary

The subject of this paper is the development of the idea of the rule of
law in Montenegrin history and constitutionality, with a special reference
to the current revision of the Constitution of Montenegro, in part related to
changes in the judiciary. This paper presents a chronological overview of
the provisions referring to the constitutional position of the fundamental le-
gal principle and its implementation in different historical periods, starting
from 1905 to 2007, from the first constitution up to the adoption of the
current Constitution of Montenegro and the amendment 1-XV1I in 2013.

The central part of the work is the analysis of the constitutional
provisions which regulate the judiciary in the Constitution of Montenegro
in the context of the requirement that they should undergo a revision in the
process of European integration. In this sense, the comparison is done
between, on the one hand, the approved amending changes which tend to
eliminate the influence of political factors on the performance of the fun-
ctions of the judiciary, and on the other hand, the potential scope and
limitations of the solutions that have been proposed.
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