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I

Два су устав но прав на пи та ња од зна ча ја за ре ша ва ње устав-
ног спо ра о устав но сти и за ко ни то сти „Пр вог спо ра зу ма о прин ци-
пи ма ко ји ре гу ли шу нор ма ли за ци ју од но са“ (у да љем тек сту „Спо-
ра зум“) од стра не Устав ног су да. Пр во та кво пи та ње је свој ство 
Спо ра зу ма као ак та. Оно дру го је да ли је Спо ра зум исту ма те ри ју 
ко ју су уре ди ли Устав и за ко ни уре дио друк чи је или је са мо раз-
ра дио уоп ште не од ред бе Уста ва и за ко на, од но сно утвр дио по ли-
тич ке и прав не окви ре за по се бан за кон о су штин ској ауто но ми ји 
Ко со ва и Ме то хи је, ко ји се до но си по по ступ ку пред ви ђе ном за 
про ме ну Уста ва, а на чи је се до но ше ње Ре пу бли ка Ср би ја оба ве за-
ла ва же ћим Уста вом од 2006.

II

У ве зи с пи та њем свој ства Спо ра зу ма, тј. пи та њем шта је 
Спо ра зум, ка кав је то акт, мо же се при ме ти ти сле де ће. Но, пре што 
се бу де из ло жи ло ми шље ње о то ме шта Спо ра зум је сте, да се, у ци-
љу из бе га ва ња лу та ња, ука же на то шта Спо ра зум ни је.
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Спо ра зум ни је ме ђу на род ни уго вор у сми слу Уста ва Ср би је 
и ва же ћег ма тич ног за ко на. Он ни је за кљу чен са јед ном или ви ше 
др жа ва или са јед ном или ви ше ме ђу на род них ор га ни за ци ја, по сле 
че га би га На род на скуп шти на по твр ди ле сво јим за ко ном, бу ду ћи 
да сво јом са др жи ном Спо ра зум „од сту па од по сто је ћих за кон ских 
ре ше ња“ (члан 14, став 1. За ко на о за кљу чи ва њу и из вр ша ва њу 
ме ђу на род них уго во ра). До ду ше, Ср би ја је Спо ра зум за кљу чи ла с 
јед ном ме ђу на род ном ор га ни за ци јом – ЕУ, али пред мет Спо ра зу ма 
ни су од но си из ме ђу Ср би је и ЕУ, не го од но си из ме ђу Ср би је и Ко-
со ва. Њи ме Ср би ја омо гу ћу је Ре пу бли ци Ко со во да ус по ста ви др-
жав не функ ци је на чи та вој те ри то ри ји Ко со ва и Ме то хи је, а за уз-
врат Ре пу бли ка Ко со во га ран ту је срп ској на ци о нал ној ма њи ни на 
Ко со ву по ве зи ва ње оп шти на с ве ћин ским срп ским ста нов ни штвом 
и пред ста вље ност Ср ба из оп шти на на се ве ру Ко со ва у Ко сов ској 
по ли ци ји и суд ству то га ре ги о на. Да ЕУ ствар но ни је уго вор на 
стра на не го је то Ко со во, про из ла зи из из ри чи тих од ре да ба та ча ка 
13, 14. и 15. Спо ра зу ма, у ко ји ма се на во де „две стра не“, од ко јих 
је јед на, сва ка ко, Ср би ја, док дру га, сва ка ко, ни је ЕУ, јер не мо же 
ЕУ са ма се би бло ки ра ти на пре дак ка ЕУ, као што ло гич ки ни је мо-
гу ће да ЕУ, уз по моћ ЕУ осну је Од бор за им пле мен та ци ју Спо ра-
зу ма. Да кле и кад би се узе ло да две стра не чи ји су пред став ни ци 
па ра фи ра ли Спо ра зум има ју уго вор ну спо соб ност за за кљу чи ва ње 
ме ђу на род ног уго во ра, Спо ра зум би био си му ло ва ни ме ђу на род ни 
уго вор. Из са др жи не и ду ха Спо ра зу ма про из ла зи да су Ре пу бли ка 
Ср би ја и Ре пу бли ка Ко со во две јед на ко прав не стра не уго вор ни це 
тог си му ло ва ног уго во ра. 

Спо ра зум ни је ни по ли тич ки акт, иако му је са др жи на чи сто 
по ли тич ка, јер он ни је по је ди нач ни акт. У те о ри ји се узи ма да су 
по ли тич ки ак ти или „ак ти вла де“ по је ди нач ни ак ти ко је нај ви ши 
но си о ци вла сти до но се сло бод но, не ве за ни пра вом, во де ћи се др-
жав ним раз ло гом или раз ло гом по ли тич ке уме сно сти. Ти ак ти због 
то га не под ле жу оце ни за ко ни то сти у управ ном спо ру. У си сте му 
од ре ђи ва ња управ ног спо ра на осно ву ге не рал не кла у зу ле, на во ђе-
њем ге ну сних свој ста ва ак та про тив ко јег се тај спор мо же во ди ти, 
по ли тич ки ак ти обич но се так са тив но на бра ја ју, си сте мом тзв. не-
га тив не ену ме ра ци је. 

Спо ра зум је на стао као не фор мал ни пи са ни по ли тич ки до го-
вор уче сни ка ди ја ло га у Бри се лу – Да чић, Ештон, Та чи, а он да је 
ње го ва са др жи на до би ла спо ља шњу фор му оп штег ак та Вла де, под 
име ном „за кљу чак“ и оп штег ак та На род не скуп шти не, под име-
ном „од лу ка“. Та ко је Спо ра зум по стао са став ни део ова два оп шта 
ак та из но мен кла ту ре оп штих ака та по зи тив ног пра ва, а то зна чи да 
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је Спо ра зум по стао оп шти акт по зи тив ног пра ва Ре пу бли ке Ср би је, 
ко ји има оп ште деј ство. Јер, да не ма оп ште деј ство, по ње му не би 
тре ба ло ни по сту па ти, тј. не би га уоп ште тре ба ло при ме њи ва ти 
у нео д ре ђе ном бро ју слу ча је ва. Јед но крат ном при ме ном, пре ста-
ло би ње го во ва же ње. Чим се при ме њу је у мно жи ни слу ча је ва, а 
при ме њи вао се, Спо ра зум са мим тим има оп ште деј ство. Из ње га 
„из ви ре“ пра во, тач ни је не пра во. 

Спо ра зум са др жан у ак ти ма под дру гим име ном ни је акт 
пред сед ни ка Вла де, јер овај не ма овла шће ње за до но ше ње оп штих 
ака та, ни ти ви со ке пред став ни це ЕУ за спољ ну по ли ти ку и без бед-
ност, јер она ни је ор ган др жа ве Ср би је. Спо ра зум – то је оп шти акт 
Вла де (за кљу чак), ко ји је сво јим оп штим ак том по твр ди ла и при-
хва ти ла На род на скуп шти на (од лу ка). А при хва ти ти зна чи „усво-
ји ти“, „одо бри ти“. По сред ством тих ака та пр во бит но па ра фи ра ни 
спо ра зум од стра не по ме ну тих зва нич ни ка је уве ден („при хва ћен“) 
као оп шта нор ма у прав ни по ре дак Ре пу бли ке Ср би је. Тек та да је 
он по стао оп шта прав на нор ма с оп штим прав ним деј ством. Друк-
чи је, он не би мо гао оба ве за ти прав но, не го са мо по ли тич ки, јер 
пра во твор ци у сми слу Уста ва ни су пред сед ник Вла де, ко ји ни је по-
се бан др жав ни ор ган, ни ти ме ђу на род ни ви со ки зва нич ник. 

Ова ко за о би ла зна и уви је на фор ма уво ђе ња Спо ра зу ма у 
прав ни по ре дак Ср би је при ме ње на је из два раз ло га. Нај пре, ни је 
се хте ла сле ди ти ме то до ло ги ја ин кор по ри са ња ме ђу на род ног уго-
во ра у уну тра шњи прав ни по ре дак, ка ко се ти ме Спо ра зу му не би 
да ло свој ство ме ђу на род ног уго во ра и ти ме „дру гој стра ни“ су ви-
ше про вид но при зна ло свој ство др жа ве. Уз то, та ко би се Спо ра зум 
из ло жио опа сно сти устав но суд ске кон тро ле са са свим пред ви дљи-
вим ис хо дом. С дру ге стра не, да би Ср би ју мо гао прав но оба ве-
зи ва ти, Спо ра зум је прав но про кри јум ча рен у ак ту Вла де и ак ту 
На род не скуп шти не, од ко јих пр ви, ка ко би се са кри ло свој ство 
Спо ра зу ма као оп штег ак та, уоп ште ни је об ја вљен, док у дру гом 
ни је об ја вљен текст у ко јем је са др жан Спо ра зум. Ти ме је на при-
кри вен на чин Ср би ја омо гу ћи ла да се на те ри то ри ји ње не Ауто ном-
не по кра ји не Ко со во и Ме то хи ја кон сти ту и ше Ре пу бли ка Ко со во. 
Ипак, На род на скуп шти на је при хва та њем из ве шта ја Вла де сво јим 
оп штим ак том ко ји је об ја вљен у „Слу жбе ном гла сни ку Ре пу бли ке 
Ср би је“ на по сре дан на чин об ја ви ла са др жи ну тог из ве шта ја, чи-
ји је са став ни део Спо ра зум об ја вљен „у ори ги на лу на ен гле ском 
је зи ку и у пре во ду на срп ски је зик“ (стр. 23). Та ко је за о кру же но 
свој ство Спо ра зу ма као оп штег ак та, ко ји про из во ди оп шта прав-
на деј ства. Ре пу бли ка Ср би ја је до не ла не ко ли ко оп штих и по је ди-
нач них прав них ака та у ци љу „им пле мен та ци је“ Спо ра зу ма, а на 
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прав не оба ве зе из Спо ра зу ма по зи ва ју се и ЕУ и Ре пу бли ка Ко со во, 
стра не др жа ве и ме ђу на род не ор га ни за ци је. Спо ра зум ни је, да кле, 
тај на кон вен ци ја чи ју са др жи ну зна ју са мо ње ни уго во ра чи, не го 
оп шти акт уну тра шњег пра ва до сту пан устав но суд ској кон тро ли.

Су шти на, ина че крат ког тек ста Спо ра зу ма, је у од ри ца-
њу Ср би је од свих функ ци ја др жав не вла сти на те ри то ри ји сво је 
Ауто ном не по кра ји не Ко со во и Ме то хи ја у ко рист са мо про гла ше-
не Ре пу бли ке Ко со во и ти ме у пре ћут ном при хва та њу јед но стра-
не се це си је те по кра ји не. Да за ма гли ова кву су шти ну, по ли тич ки 
чи ни лац је при бе гао мно гим лу кав стви ма. Да не би из гле да ло да 
пре го ва ра ју два рав но прав на парт не ра ко ји има ју јед на ко свој ство 
др жа ве, пре го во ри у Бри се лу се, по име ни ма глав них гра до ва пре-
го ва ра ча, на зи ва ју „пре го во ри из ме ђу Бе о гра да и При шти не“, да 
би се при кри ло фор мал но свој ство Ха ши ма Та чи ја, го во ри се о ди-
ја ло гу „са При вре ме ним ин сти ту ци ја ма са мо у пра ве у При шти ни“, 
да би се са кри ла са др жи на Спо ра зу ма, он се „при хва та“ за кључ-
ком Вла де и по ста је ње гов са став ни део, али се тај за кљу чак не 
об ја вљу је. На род на скуп шти на, пак, „при хва та“ из ве штај Вла де 
с ма ра тон ским на сло вом, сра чу на тим на то да оп се ни про сто ту, у 
ко јем је и текст Спо ра зу ма, али се сам текст из ве шта ја Вла де не 
об ја вљу је у „Слу жбе ном гла сни ку Ре пу бли ке Ср би је“ као при лог 
об ја вље ној од лу ци. Не тре ба би ти јед нак прав ни ли сац па раз у ме ти 
сми сао ове вер бал не акро ба ти ке – да Спо ра зум из бег не ги љо ти ну 
устав но суд ске кон тро ле. Сва та на сто ја ња, ипак, ни су ни у ко ли ко 
про ме ни ла прав ну при ро ду Спо ра зу ма – он је оп шти акт с не по-
сред ним прав ним деј ством. Са став ни део прав ног ре жи ма оп штих 
ака та је да сви они под ле жу устав но суд ској кон тро ли.

III

Дру го устав но прав но пи та ње је да ли Спо ра зум сво јом са-
др жи ном од сту па од Уста ва и за ко на. Спо ра зум је у прав ни си стем 
Ре пу бли ке Ср би је уве ден под за кон ским ак ти ма и већ због то га он 
не би мо гао од но се уре ђе не Уста вом и за ко ни ма уре ди ти друк чи-
је од Уста ва и за ко на. Ипак, Спо ра зум је у че ти ри пи та ња од но се 
уре дио су прот но Уста ву и за ко ну. Та пи та ња су сле де ћа: За јед ни ца 
срп ских оп шти на на Ко со ву, по сто ја ње је дин стве них по ли циј ских 
сна га на Ко со ву, под во ђе ње ор га ни за ци је и функ ци о ни са ње су до ва 
на Ко со ву и Ме то хи ји под је дин стве ни суд ски и прав ни си стем Ко-
со ва и ор га ни зо ва ње ло кал них из бо ра на се ве ру Ко со ва у скла ду са 
ко сов ским за ко ни ма. 
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За јед ни цу оп шти на фор ми ра ју оп шти не на Ко со ву у ко ји ма 
су Ср би ве ћин ско ста нов ни штво. Над ле жно сти су јој оне исте ко је 
има ло кал на са мо у пра ва у скла ду с Европ ском по ве љом о ло кал-
ној са мо у пра ви и ма тич ним за ко ном Ко со ва и оне не иду из над 
тог ни воа. Цен трал на власт, а то је власт др жа ве Ко со во, мо же јој 
пре не ти и дру ге над ле жно сти. За јед ни ца је пред ста вље на у цен-
трал ним вла сти ма, кон крет но у са ве то дав ном ве ћу за јед ни ца оп-
шти на. Га рант За јед ни це срп ских оп шти на је „ме ро дав но пра во“ и 
„устав но пра во“ – ја сно је чи је, оно Ре пу бли ке Ко со во. За јед ни ца 
је ка те го ри ја прав ног си сте ма Ре пу бли ке Ко со во, а Ре пу бли ка Ср-
би ја, бу ду ћи да је реч о ин сти ту ци ји у ту ђој др жа ви не ма ни ка кве 
над ле жно сти у ве зи са За јед ни цом. За јед ни ца је об лик из ра жа ва ња 
и за шти те пра ва срп ске на ци о нал не ма њи не у Ре пу бли ци Ко со во. 
Као та ква, она је об лик за шти те срп ског ста нов ни штва у ту ђој др-
жа ви. У Ср би ји, с об зи ром на устав ну де фи ни ци ју те др жа ве, та ква 
За јед ни ца би би ла не у ме сна, јер су, са ста но ви шта срп ског Уста ва, 
све оп шти не у Ср би ји срп ске. Да Спо ра зум сма тра да је Ко со во и 
Ме то хи ја у Ср би ји, екви ва лент За јед ни ци срп ских оп шти на би ла 
би за јед ни ца ал бан ских оп шти на. А да је, опет, Ко со во ауто ном на 
по кра ји на, За јед ни ца срп ских оп шти на би ла би ауто но ми ја у ауто-
но ми ји.

Као све др жа ве у све ту, Ре пу бли ка Ко со во ће на осно ву Спо-
ра зу ма има ти је дин стве не по ли циј ске сна ге, под на зи вом „Ко сов ска 
по ли ци ја“. Че ти ри оп шти не на се ве ру Ко со ва, у ко ји ма ве ћин ско 
ста нов ни штво чи не Ср би, има ју ре ги о нал ног ко ман дан та по ли ци је 
ко ји ће би ти „ко сов ски Ср бин“, што зна чи Ср бин из др жа ве Ко со во, 
тј. гра ђа нин Ко со ва, да кле, Ср бин у ра се ја њу, јер да је Ко со во у Ср-
би ји до вољ но би би ло ре ћи „Ср бин“. Ње га име ну је Ми ни стар ство 
уну тра шњих по сло ва Ко со ва са спи ска ко ји са чи не гра до на чел ни-
ци че ти ри оп шти не у име За јед ни це срп ских оп шти на. Са став Ко-
сов ске по ли ци је на се ве ру Ко со ва од го ва ра ће на ци о нал ном са ста-
ву ста нов ни штва че ти ри оп шти не са срп ском ве ћи ном. Све су то 
на чи ни ма њин ске за шти те не ал бан ског ста нов ни штва у од но су на 
ве ћин ско ал бан ско, без об зи ра на сву ги зда вост од ред бе ко сов ског 
Уста ва од 2008. о Ре пу бли ци Ко со во као „др жа ви сво јих др жа вља-
на“ (члан 1. став 2).

Као и по ли ци ја, и суд ска власт ће на осно ву Спо ра зу ма би ти 
об је ди ње на и функ ци о ни са ће у окви ру је дин стве ног прав ног си-
сте ма Ко со ва. Ра ди ма њин ске за шти те срп ске на ци о нал не за јед ни-
це, Апе ла ци о ни суд у При шти ни ус по ста ви ће ве ће у ко јем ће ве-
ћи ну су ди ја чи ни ти „ко сов ски Ср би“, ко је ће би ти над ле жно за све 
оп шти не у ко ји ма су Ср би ве ћин ско ста нов ни штво. Јед но оде ље ње 
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Апе ла ци о ног су да има ће стал ну кан це ла ри ју у се вер ној Ми тро ви-
ци, а у сва ком ве ћу тог оде ље ња ве ћи ну су ди ја чи ни ће „ко сов ски 
Ср би“. Да је Ре пу бли ка Ко со во ствар но др жа ва сво јих др жа вља на, 
као што се то ка же у ње ном Уста ву, об ли ци ма њин ске за шти те „ко-
сов ских Ср ба“ не би би ли уоп ште по треб ни.

До ми ни јум Ре пу бли ке Ко со во на те ри то ри ји срп ске Ауто-
ном не по кра ји не Ко со во и Ме то хи је за о кру жен је од ред бом Спо-
ра зу ма (тач ка 11) пре ма ко јој ће се у се вер ним оп шти на ма из бо ри 
ор га ни зо ва ти 2013, у скла ду са за ко ном Ко со ва и опет, ги зда во-
сти ра ди, „ме ђу на род ним стан дар ди ма“. А Устав Ср би је ка же да је 
прав ни по ре дак у др жа ви је дин ствен и да не по сто ји дру ги за ко но-
да вац осим На род не скуп шти не.

Сми сао Спо ра зу ма је да омо гу ћи да Ре пу бли ка Ко со во на чи-
та вој те ри то ри ји не ка да шње срп ске Ауто ном не по кра ји не Ко со во 
и Ме то хи ја нео ме та но вр ши све др жав не функ ци је. То зна чи да 
пре ста је ва же ње прав ног си сте ма Ср би је на се ве ру Ко со ва и сва-
ки об лик ин сти ту ци о нал ног по сто ја ња др жа ве Ср би је на Ко со ву и 
Ме то хи ји. Спо ра зу мом Ср би ја је трај но аб ди ци ра ла од по се до ва-
ња и вр ше ња свих функ ци ја др жав не вла сти на те ри то ри ји ко ја је, 
устав но прав но гле да но, ње на ауто ном на по кра ји на. Као на кна ду 
и уздар је, Ре пу бли ка Ко со во да је „ко сов ским Ср би ма“ За јед ни цу 
срп ских оп шти на, обез бе ђу је по ду дар ност са ста ва Ко сов ске по-
ли ци је на се ве ру Ко со ва с на ци о нал ним са ста вом ста нов ни штва 
и кан це ла ри ју оде ље ња Апе ла ци о ног су да у Се вер ној Ми тро ви ци. 
Све су то га ран ци је ма њин ском срп ском на ро ду у ту ђој др жа ви. 
Евро па је, са сво је стра не, га ран то ва ла Ср би ји от по чи ња ње пре го-
во ра са њом за члан ство у ЕУ. Та ко је Ср би ја трам пи ла Ко со во и 
Ме то хи ју за Евро пу, тј. за евен ту ал но члан ство у ЕУ. 

Устав ни прав ни ци би ре кли да је Спо ра зу мом про ме њен 
Устав Ср би је су прот но устав ним од ред ба ма о про ме ни Уста ва. По-
ли ти ча ри ка жу да је то до во ђе ње Уста ва у са гла сност са ствар но-
шћу, ко ја је, ка да је реч о Ко со ву и Ме то хи ји, с ону стра ну Уста ва. 
Ти ме се уме сто устав но сти и за ко ни то сти уво ди но ви па ра ме тар 
за оце ну ва ља но сти прав них ака та и пра ва уоп ште – са гла сност са 
ствар но шћу. Та за ме на ме ри ла ва ља но сти пра ва во ди у не у став ност 
и ла ба ви прав ну свест гра ђа на – свест да пра во оба ве зу је. Обез вре-
ђи ва ње Уста ва је кад се ка же да са мо у Уста ву Ср би је пи ше да је 
Ко со во у Ср би ји. Под сме ва ти се бра ни о ци ма уста ва и устав но сти у 
сти лу То ме Ву чи ћа Пе ри ши ћа – да с Уста вом под ми шку про ба ју да 
не сме та но оду на Ко со во и Ме то хи ју – зна чи под сме ва ти се Ср би ји 
као устав ној и прав ној др жа ви. Та до сет ка гу би од ду хо ви то сти и 
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по ста је ци ни зам нај го ре вр сте кад се зна да онај ко је из го ва ра сто-
ји на че лу др жав ног ор га на ко ји је по Уста ву овла шће ни пред ла гач 
за про ме ну Уста ва.

Спо ра зум је из и шао из устав них окви ра и кад би се узе ло да 
је он „ма те ри јал“ и „гра ђа“ за из ра ду устав ног за ко на о су штин ској 
ауто но ми ји на Ко со ву и Ме то хи ји, на чи је се до но ше ње Ре пу бли ка 
Ср би ја оба ве за ла чла ном 182. став 2. свог Уста ва. Спо ра зу мом је 
Ко со ву и Ме то хи ји да то мно го ви ше од су штин ске ауто но ми је – тој 
по кра ји ни Ср би је да та је пу на и, бар што се Ср би је ти че, ни чим 
ума ње на др жав ност. По сле Спо ра зу ма не ка да шња Ауто ном на по-
кра ји на Ко со во и Ме то хи ја упот пу њу је сва три спо ља шња еле мен-
та др жав но сти – те ри то ри ју, ста нов ни штво и нај ви шу власт над 
њи ма, па с пу ним фор мал но прав ним по кри ћем мо же сво јим ак том 
про ме ни ти име у „Ре пу бли ка Ко со во“.

IV

Да за кљу чи мо ми шље ње о два спо ме ну та спор на устав но-
прав на пи та ња у овом устав ном спо ру. Спо ра зум је на про тив у ста-
ван на чин про ме нио Устав Ср би је. Спо ра зум је оп шти акт, ко ји се 
са сто ји од прав них нор ми с не по сред ним прав ним деј ством. Ње-
го ва прав на при ро да је из по ли тич ких раз ло га за ма гље на, али не 
и не до ку чи ва. Фор ме као што су „за кљу чак“ и „из ве штај“ Вла де и 
„од лу ка“ На род не скуп шти не упо тре бље не су са мо да би на ве ле на 
по гре шан траг и суд о то ме шта је Спо ра зум са ста но ви шта пра ва и 
да ли он прав но уоп ште по сто ји. На мер но се на сто ја ло да се Спо-
ра зум из гу би у ла ви рин ту прав них сми ца ли ца, па да се по том, што 
би ре као Сло бо дан Јо ва но вић, „адво кат ском мај сто ри јом“, ко ја се 
са сто ји у „окре та њу и из вр та њу па ра гра фа“ по ка же, кад то бу де 
за тре ба ло, да Спо ра зум и не по сто ји у прав ном по рет ку др жа ве 
Ср би је. Устав ни суд не би тре ба ло да до зво ли да по ли ти ча ри, по 
ко зна ко ји пут, до ско че прав ни ци ма, уна пред ра чу на ју ћи на њи хов 
фор ма ли зам, ко ји их, не рет ко, спре ча ва да ви де исти ну. У овом 
устав ном спо ру Устав ни суд не бра ни са мо на че ло устав но сти ко-
јим се ус по ста вља по ре дак у др жа ви, не го и углед и част прав нич ке 
про фе си је.




