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Светомир Шкариќ, кабинет на Правниот факултет (1974-2006)
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ПРЕДГОВОР

Зборникот пред Вас е книга на трудови, напишани од научни и стручни 
пријатели и почитувачи на делото на професорот Светомир Шкариќ, кој, пак, 
е во доживотна, фатална, страсна врска со уставното право! Некои од нив се 
преокупирани со глобалните дилеми на уставното право, други расветлуваат 
важни прашања и проблеми на европското уставно право, а трети трагаат по 
одговори на националните предизвици на уставното право. Токму затоа, со ко-
легата доц. д-р Денис Прешова, како секретар на Уредувачкиот одбор, решивме 
трудовите да ги групираме во три дела: првиот – „Глобални дилеми на устав-
ното право“, вториот – „Европско уставно право“ и третиот – „Националните 
предизвици на уставното право“. 

Меѓу авторите има бардови на уставното право и/или политичкиот сис-
тем, личности кои образувале и инспирирале многу генерации конституциона-
листи, врвни и докажани правници, како и афирмирани професори од средната 
генерација и млади, талентирани доктори по уставно право пред кои стои сјај-
на кариера. 

Се разбира, профилот на авторите не е строго уставноправен, туку поши-
рок, што резултира со вредни трудови од областа на државноправната и устав-
ноправната историја, сложените релации на уставното право со меѓународното 
право, како и од сферата на политичкиот и економскиот систем. 

Во едно сум сигурна: овој зборник вреди да се прочита и јас топло Ви го 
препорачувам. 

На колегата Светомир Шкариќ од срце му посакувам уште долго да дру-
гарува со нас преку неговото сакано уставно право. 

проф. д-р Гордана Силјановска-Давкова,
                                             претседателка на Уредувачкиот одбор 

 
Скопје, декември 2023 година  
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342.4:929Шкариќ

Да пишувате биографија на професорот Светомир Шкариќ истовремено 
е предизвик и инспирација, но и голема одговорност. Во прашање е не само 
еден од доајените на македонското и југословенското уставно право, туку и 
еден од татковците основачи на Светското здружение за уставно право (IACL) 
во Белград, во 1982 година. 

Роден е на 1 јануари 1941 година во село Сретеново. Основното обра-
зование го заокружил во Стар Дојран (1949 – 1952). Прв, втор и трет клас за-
вршил во Нов Дојран (1952 – 1955), четврти клас и мала матура во Гевгелија 
(1955/1956), а петти, шести, седми и осми клас и голема матура во гимназијата 
,,Јане Сандански“ во Струмица (1956 – 1960) со континуиран одличен успех. 

Студирал и дипломирал на Правниот факултет во Скопје (1960 – 1966) со 
просечна оценка 9.13. На Правниот факултет во Белград ги реализирал магис-
терските студии (1967 – 1972) и докторските студии (1973 – 1978) со cum laude. 

Работниот век и универзитетската кариера ја почнува како асистент на 
предметот уставно право на Правниот факултет во Скопје (1969) и оттогаш до 
денес трае неговото долго, страсно и плодно дружење со оваа научна дисци-
плина. За доцент е избран во 1978, за вонреден професор во 1983, а за редовен 
во 1988 година. Во пензија, но само формално, заминува во 2006 година.

Продолжи да предава уставно право на Универзитетот ,,Гоце Делчев“ во 
Штип (2007 – 2017).

Во текот на сестраниот образовен и научен развој, жеден за ново знаење 
и компаративно искуство, имал повеќе студиски посети. На Правниот факултет 
на Универзитетот за општествени науки во Гренобал, Франција (1971/1972), in 
medias res ја проучувал Декларацијата за правата на човекот и граѓанинот од 
1789, ја анализирал мислата на Сјеес, Лафает, Муние и Мирабо, учел од непре-
сушно актуелните учебници по уставно право на Жорж Ведел, Марсел Прело, 
Морис Орју, Жорж Бирдо и Морис Диверже, ги читал во оригинал делата на 
Русо (Општествениот договор), на Монтеские (Духот на законите), на Алтузи-
ус (Politica metodicae digesta). За среќа, Универзитетската библиотека гледала 
кон Bella donne (планина под снег) и кон Шанрус (олимписко село), вели тој! 

На Правниот факултет на Универзитетот ,,Св. Климент Охридски“ во 
Софија, во 1981 година, држел предавања за уставните промени во Југославија. 
Негов впечаток е дека бугарските студенти манифестирале видлив интерес за 
слободниот здружен труд, за општествената сопственост и самоуправувањето 
како антитеза на етатизмот. При посетата на Собранието на НРБ, во галеријата, 
погледот му паѓа на портретите на Тодор Живков, Цола Драгојчева и Алексан-
дар Лилов. Престојот во Софија се совпаѓа со вонредната состојба во Полска. 
Ноќно време, од паркот во близина на хотелот ,,Софија“ го слушал топотот на 
воената коњица. 
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Во 1996 година (август – октомври), реализирал студиски престој во Са-
поро и Токио. Престојот го искористил за темелно проучување на член 9 од 
Уставот на Јапонија од 1946 година, со кој јапонскиот народ доброволно се от-
кажува од правото да војува и од поседувањето копнени, поморски и воздушни 
сили на својата територија, и за запознавање со Уставната повелба на принцот 
Шотуку од 604 година, Уставот на Меиџи од 1889 година и Бушидо (Кодексот 
на самураите). Таму се запознава со трудовите на првите професори по устав-
но право на Јапонија – Јацука Хозуми, следбеник на Пол Лабанд и Татсукиши 
Минобе, следбеник на Георг Јелинек. Се импресионирал од мировната мисла 
на Кензо Учимура, Киџуро Шидеара и Танаба Шинобу, професор по уставно 
право во Кјото.

Бил визитинг-професор на Правниот факултет на Универзитетот Мон-
теские во Бордо, во април 2002 година. Бил вдахновен од старото здание на 
Правниот факултет каде што Леон Диги држел предавања по предметот Устав-
но право меѓу двете светски војни. Таму другарувал со Слободан Милачиќ. Се 
восхитувал на библиотеката и на првиот примерок на двотомното дело „Духот 
на законите“, пишувано 20 години. 

Редактор е на тематската област: право, воени науки, политикологија, 
дипломатија и социологија на Македонската енциклопедија 1 и 2 на МАНУ 
(2009). Одговорен е за одредниците од областа на уставното право: македон-
ските устави, приватизацијата на општествениот капитал, општествената соп-
ственост, самоуправувањето, развојот на македонската држава, државниците 
и редовните професори на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ во Скопје. 

Професор е на постдипломските студии на предметите Уставно право 
и Споредбено уставно право на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ (1984 
– 2006), на Институтот за социолошки и политичко-правни истражувања на 
предметот Развојни тенденции на југословенското општество (1989 – 1992) и 
на Балканскиот центар за мир на Филозофскиот факултет во Скопје, на пред-
метот Правото да се живее во мир (1997 – 2002). Бил ментор на десетина ма-
гистри и на шестмина доктори на правни науки.

Како директор на Институтот за социолошки и политичко-правни ис-
тражувања на Универзитетот ,,Св. Кирил и Методиј“ (1979 – 1983), се нашол 
среде млади истражувачи и другари од факултетските денови, стекнувајќи 
вредно искуство за емпириските истражувања на социјалните феномени.

Раководел со бројни проекти за делегатскиот систем и за формирање но-
ви општини.

Учествувал во развојот на Политичката школа ,,Јосип Броз Тито“ во Кум-
ровец, на која бил предавач (1975 – 1990) и член на Советот (1975 – 1990). Имал 
можност да дебатира со голем број филозофи, социолози, економисти, правни-
ци, воени лица и политичари од СФРЈ и од странство. Особено му се врежала 
средбата со Божидар Дебењак, професор по филозофија на Универзитетот во 
Љубљана, и со неговиот асистент Славој Жижек, кој подоцна станува светски 
познат филозоф. Се сретнал и со Мајда Стробл, професорка по уставно право 
на Правниот факултет во Љубљана. 

 Претседател е на Здружението за уставно право на Македонија (1994 
– 2006), кое под негово водство е примено во Меѓународното здружение за ус-
тавно право на Четвртиот меѓународен конгрес (Токио, 1994), кога тој станува 

ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ
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член на Советот (1994 – 1998). За особено значајна од овој настан ја смета сред-
бата со врвните конституционалисти Томас Флајнер и Лидија Баста-Флајнер.

Предавач е на Охридската школа за природно право при МАНУ во Ох-
рид, во 2019 година. Длабоко верува во природното право како мерило за вред-
нување на позитивното право, говори и пишува за јуснатурализмот наспроти 
јуспозитивизмот, како доминантен кај нас, ја става правдата (justitia) на повисо-
ко рамниште од правото (jus), ги отвора дилемите на македонското правосуд-
ство.

Бил член на Комисијата за уставни прашања на Собранието на СРМ 
(1975 – 1979) и на Комисијата за уставни прашања на Собранието на СФРЈ 
(1986 – 1990). Учествувал во амандманското менување на Уставот на СРМ и 
Уставот на СФРЈ при крајот на осумдесеттите и почетокот на деведесеттите 
години на XX век со Мијат Шуковиќ, Куртеш Салиу и Цирил Рибичич, про-
фесори по уставно право на правните факултети во Подгорица, Приштина и 
Љубљана. Останал докрај во групата за подготовка на Законот за самоопреде-
лување на југословенските народи со цел да се избегне војната при распадот на 
СФРЈ (1989 – 1991). 

Бил претседател на Комисијата за подготовка на Програмскиот документ 
на Десеттиот конгрес на СКМ (1989), во кој првпат се утврдува потребата од 
воведување на политичкиот плурализам во Македонија. Ставот го брани и на 
XIV конгрес на СКЈ, заедно со Бранко Хорват (1990). Бил член на СКМ (1958), 
член на ЦКСКМ (1982 – 1986) и член на Претседателството на ЦКСКМ (1986 
– 1989). Го дели погледот на Луј Арагон за комунистот како човек кој дава сè за 
општото добро, а за возврат не бара ништо.

 Членувал во редакциите на списанијата: ,,Универзитет данас“, Заједни-
ца југословенских универзитета, Београд (1965 – 1967); ,,Погледи“, списание 
за општествени прашања, Скопје (1987 – 1989); „Европско законодавство“, Ин-
ститут за међународну политику и привреду, Београд (2009 – 2022). Ја издвоју-
ва како исклучителна средбата со Максо Шнудерл, професор по уставно пра-
во на Правниот факултет во Љубљана и автор на документите на Osvobodilna 
fronta од 1941 година. 

Бил член на Европскиот комитет за правна соработка на Советот на Ев-
ропа во Стразбур (1998 – 2004). Учествувал како експерт во работата на кон-
ференциите на министрите за правда на Советот на Европа во Лондон (2000) и 
во Москва (2002). 

Експерт е на ООН за избори од 1998 година. 
Бил член на: Сојузот на студентите на Правниот факултет во Скопје 

(1960 – 1967); Претседателството на Универзитетскиот одбор на ССМ (1962 
– 1963); Претседателството на Централниот одбор на Сојузот на студентите 
на Југославија (1964 – 1967). Првата посета во странство му била со група сту-
денти од Скопскиот универзитет на Дижон, побратимен град со Скопје (1963). 
Го претставувал ССЈ на Првиот конгрес на студентите на Грција (EFE) во Ати-
на (1964). Раководел со југословенската студентска делегација на Балканската 
конференција во Софија (1965). 

Имал едномесечен престој во Париз и во Кан, во рамките на семинарот 
,,Запознајте ја Франција“ (1966). Како член на делегацијата на Сојузот на сту-
дентите, ги посетил Варшава и Будимпешта (1966). 
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Реализирал едномесечен престој во студентските работни кампови во 
близина на Визбич, во организација на Сојузот на студентите на Велика Бри-
танија (1997).

Учествувал во студентските протести на Белградскиот универзитет како 
постдипломец (1968). 

Учествувал на светските младински фестивали во Софија (1968) и во 
Источен Берлин (1973). 

Како претседател на Средношколскиот младински комитет во гимназија-
та ,, Јане Сандански“ во Струмица (1958-1960) учествува на две сојузни работ-
ни акции на автопатот ,, Братство-единство“: Љубљана - Загреб (август 1958) и 
Параќин - Ниш (август 1959). Како студент, исто така,  учествува на две сојузни 
работни акции на автопатот ,,Братство - единство“: Лозовик - Осипионица (ав-
густ 1962) и Осипионица - Белград (јули 1963). Бил бригадир и во Сојузната 
работна бригада за расчистување на урнатините од скопскиот земјотрес (август 
1963). Во емпириското истражување на бригадирскиот живот (1958 – 1963), 
Руди Супек, професор по социологија од Загреб, заклучува дека бригадирите, 
од 12 рангирани вредности, најмногу ги ценеле братството и единството на 
југословенските народи, љубовта кон татковината и другарството (Omladina na 
putu bratstva – psiho-sociologija radne akcije, Zagreb, 1963). 

На првиот натпревар по ораторство во 1961 година на Универзитетот 
во Скопје, организиран од Радио Скопје, го освоил првото место со темата 
,,Берлинскиот sид“. На вториот натпревар, во 1962 година, со говорот на те-
ма „Принципот на сменливост и ротација на носителите на јавни функции“, 
го споделува првото место со Чедомир Јакимовски, студент на Филозофскиот 
факултет во Скопје. 

Учествувал во подготовката на новите наставни планови за правните 
студии на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ (1993 и 2005). Го изготвил 
нацртот на наставниот план за политички науки, како посебни студии во рам-
ките на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ (1993). Основач е на правните 
дисциплини: уставно право – применета програма; споредбено уставно право; 
парламентарно право; уставно судство; уставно право на Европа. 

Автор е на првиот учебник по уставно право на македонски јазик (Устав-
но право на СФРЈ, две книги, 1986 и 1987).

Судија е на Европскиот граѓански трибунал во Берлин. На 3 јуни 2000 го-
дина, Трибуналот ги прогласи за виновни пратениците на германскиот Бундес-
таг и Владата на Герхард Шредер поради тоа што гласале Сојузна Република 
Југославија (Србија и Црна Гора) да биде бомбардирана од 19 членки на НАТО 
од 24 март до 10 јуни 1999 година без одлука на Советот за безбедност. Во ра-
ботата на Трибуналот учествуваа судии, обвинители и адвокати од 12 европски 
земји. Како судија се среќава со обвинителите Урлих Дост, адвокат од Берлин, 
и Велко Валканов, професор по уставно право од Софија, и го посетува гробот 
на Хегел. 

Подготвува учебници по предметите: Уставно право (деветто издание); 
Уставно право на Европа; Политички теории – нова доба, трет дел од учебни-
кот по политички теории на политичките студии на Правниот факултет ,,Јус-
тинијан Први“ во Скопје; Уставно право на албански јазик, заедно со Блертон 
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Синани, професор по уставно и управно право на Универзитетот на Југоисточ-
на Европа во Тетово.

Како го оценува својот образовен пат професорот Светомир Шкариќ? 
„Тргнав на школо со буквар, пресечен на половина, во прво одделение (1949), 
дојдов до учебник по уставно право. Трчав по селските ниви и пасишта, станав 
редовен професор по уставно право на Правниот факултет во Скопје. Отидов 
на првата посета во странство (1963), а во 2000 ја издадов книгата ,,Македонија 
на сите континенти“ (2000). Во седумдесетгодишната историја на Правниот 
факултет ,,Јустинијан Први“, 60 години бев присутен во неговите амфитеатри 
и предавални како студент, асистент и професор (1960 –2022). Собрав лична 
архива за настани и личности поврзани со историјата и развојот на Правниот 
факултет ,,Јустинијан Први“ во Скопје (1969 – 2009).

Идеолошки, себеси се сметам за комунист марксист, космополит и граѓа-
нин на светот“. 

Негови идеи водилки се: битно е што се пишува и што се зборува, а не кој 
пишува и кој зборува; важно е да работиш без прекин и упорно да ги чекаш ус-
ловите за да постигнеш одредена цел; размислувањето е неделиво од дејству-
вањето; правото е инструмент за постигнување одредена цел; правдата е на 
повисоко место од правото; честа е највисока вредност, поважна и од животот. 
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IS FREEDOM OF THOUGHT STILL RELEVANT?
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Изворна научна студија
Summary

The most recent broadcast technologies do nothing other than enrich constitutionalism. They 
simultaneously maintain guarantees in order to ensure the full exercise of freedom of thought 
and determine which limits of it must inevitably be accepted. This freedom of thought lies at 
the root of all political debate and is inherent to ideological pluralism. Freedom of thought 
may be exercised in different ways, for example, by simply expressing an opinion by virtue 
of the right of criticism, by the freedom of the press, and by the complex engagement with in-
formation right through to the right to satire. A satirical message may enter into conflict with 
constitutional rights to honour, decorum or reputation and thus, as is the case for freedom of 
the press and the right to criticism, it is necessary to weigh up the interests in conflict. Free-
dom of thought, in its various manifestations, is necessary subject to limits. One of the most 
debated issues nowadays concerns the rules applicable to the internet, which potentially 
impinge upon various consolidated constitutional rights. The direct circulation of opinions 
and information through the web has proved to be one of the now sacrosanct characteristics 
of modern communications systems, which have proved to be essential for politics and the 
economy. The matter has been considered both by states and international institutions. The 
case law is thus fluid and in practically all countries the constitutional courts have been ca-
lled upon to fill in gaps in the law. 

Key words: Freedom of Thought, Freedom of Satire, Limits to the Freedom of Thought, New 
Technologies, Internet and Freedoms.

*	 Professor Emeritus of Constitutional Law, University of Bologna.
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1. Premise

The development of technology and the role of the internet,1 have not prevented 
traditional freedom of thought and the right to express it actively through different 
means of dissemination from remaining one of the linchpins of liberal democracy.2 
This is the case both with regard to interpersonal relations and to broader relations 
involving means of communication and broadcasting which influence social and 
political behaviour through the formation of public opinion.3 This freedom intersects 
in various ways with freedom of religion, scientific research and teaching, which are 
covered by separate provisions under constitutional law and international treaties, all 
of which are characterised by the elaboration and dissemination of ideas, opinions 
and beliefs. The most recent broadcast technologies do nothing other than enrich 
the panorama of current constitutionalism both as regards the need to maintain 
guarantees in order to ensure the full exercise of freedom of thought and also in 
order to determine which limits must inevitably be accepted.

This freedom is recognised in all constitutions inspired by liberal principles. 
On the other hand, it is subject to significant limits under authoritarian constitutions 
operating within a different ideological framework, which share the common feature 
of controlling public opinion by impairing the circulation of ideas and information, 
which is only permitted where it is compatible with the official political positions of 
the regime.

International conventions are replete with provisions establishing guarantees.
The Universal Declaration of 19484 covers freedom of thought, conscience 

and religion in Article 18. Article 19 protects freedom of opinion and expression 
including the right not to be harassed on account of one’s own opinion and to seek, 
receive and impart information and ideas through any media and regardless of fron-
tiers.

Also the International Covenant on Civil and Political Rights5 from 1966 
makes similar provision in Articles 18 and 19, specifying however in a rather de-
tailed manner the possible restrictions that may be adopted by law that are necessary 
in order to respect the rights of others or prove to be necessary on the grounds of 
national security, public order, health or public morals. Article 13 of the 1969 Amer-
ican Convention on Human Rights6 guarantees the right to seek, receive, and impart 
information and ideas of all kinds. Needless to say, these universal principles are 
1	 B. Wagner, Global Free Expression - Governing the Boundaries of Internet Content (Springer 
International Publishing 2016); N. Lucchi, The Impact of Science and Technology on the Rights of the 
Individual (Springer International Publishing 2016); U. Carlsson, Freedom of Expression & Media in 
Transition: Studies and Reflections in the Digital Age (Nordicom 2016). 
2	 E.M. Barendt, Freedom of Speech (2nd edn, Oxford University Press 2007); K.W. Saunders, Free 
Expression and Democracy: A Comparative Analysis (Cambridge University Press 2017).
3	 On means of broadcasting and freedom of expression see: E.M. Barendt, Broadcasting Law: A 
Comparative Study (Clarendon Press 1995).
4	 UNESCO, The Universal Declaration of Human Rights: A History of Its Creation and Implementation, 
1948-1998 (Human Rights in Perspective, UNESCO Publishing 1998).
5	 S. Joseph and M. Castan, The International Covenant on Civil and Political Rights: Cases, Materials, 
and Commentary (3rd edn, Oxford University Press 2013). 
6	 For an up-to-date comment on the American Convention on Human Rights see: T.M Antkowiak and 
A. Gonza, The American Convention on Human Rights: Essential Rights (Oxford University Press 
2017).
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respected in very limited areas of the globe and are systematically violated or sub-
jected to serious challenge, above all in Asia and Africa.

Within Europe, the ECHR1 from 1950 provides for freedom of thought, con-
science and religion in Article 9, whilst Article 10 protects freedom of expression 
including freedom to hold opinions and to receive and impart information and ideas. 
This right must be guaranteed to all persons without interference by public authority 
and regardless of frontiers. However, the right is not explicitly extended to the right 
to search for information. Restrictive measures may be adopted in accordance with 
the law, provided that they are “necessary in a democratic society” and justifiable 
on the grounds of national security, territorial integrity, public order, prevention of 
disorder or crime, the protection of health or morals, the protection of the rights of 
others, protection of classified information and protection of the judicial function. 
Thus, the Convention leaves scope for a truly broad spread of possible restrictions.

These articles are confirmed almost verbatim by Article 10 and Article 11 of 
the Charter of Fundamental Rights of the European Union.2 The second paragraph 
of Article 11 adds that “The freedom and pluralism of the media shall be respected”.

2. Freedom of Thought as The Root of All Political Debate

Within the legal systems inspired by liberal principles, freedom of thought is 
also at the root of all political debate. It is inherent within the ideological pluralism 
which characterises the very essence of democracy. It leads to differences in cultural 
and political outlook and the juxtaposition of different opinions within the country 
and the institutions, lying at the root of the right to dissent and thus to political oppo-
sition, including parliamentary opposition.

Even in systems which we are accustomed to consider as liberal, this freedom 
(which nobody denies in words) is constantly jeopardised by the traditional trend 
towards conformity which characterises social and political relations and is placed 
under continuous threat by the trend towards uniformity of conscience, which is fa-
cilitated by the control of the most important means of communication either by the 
political authorities or by economic operators occupying a monopolist or oligopolist 
position. 

As regards its structure, it amounts not only to a negative freedom (i.e. the 
right not to be impaired in relation to the formulation of one’s own opinions and the 
expression of beliefs as a maxim requirement to be protected, as it is inherent within 
human personality), but also a positive freedom as active thought directed dynami-
cally at other persons within a context of social complexity using different means of 
dissemination, which politics must not hinder and, in particular, must contribute to 
upholding.

Freedom of thought may be exercised in different ways, reflecting the possible 
range of different content. For instance, one may simply express an opinion by vir-

1	 Among the many publications concerning the ECHR see the classic: D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates 
and C. Buckley, Harris, O’Boyle, and Warbrick Law of the European Convention on Human Rights 
(3rd edn, Oxford University Press 2014).
2	 R. Arnold, The Convergence of the Fundamental Rights Protection in Europe (Springer Netherlands 
2016).
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tue of the right of criticism, freedom of the press and the complex engagement with 
information through to the right to satire.

In protecting the right of criticism, the legal system guarantees the aspect of 
freedom of thought that is functional to democratic debate. Guaranteeing that right 
reaches well beyond the mere protection of opinions. Freedom of opinion enables 
individuals to express their own ideas in relation to a given question. Freedom of 
criticism on the other hand involves a polemical opposition aimed at objecting to the 
opinions or behaviour of others. The intention is to shake up a situation, to provoke 
a reaction. Freedom of criticism is clearly distinguished from freedom of the press, 
which involves reporting an actual phenomenon (fact or conduct). Since reporting 
involves information, it must be objective. Since criticism involves personal assess-
ments, it is subjective. Reporting emerges with the fact, which it describes, whilst 
criticism follows and evaluates the fact. Reporting expresses an identity between an 
actual phenomenon and the information conveying it, whilst criticism expresses a 
form of dissent towards an actual phenomenon.

In this way the full richness of the right to inform emerges which in the con-
text of Italy stems from freedom of the press under Article 21 of the Italian Consti-
tution. This must be supplemented by the “reflex effects” resulting from the need to 
be informed, insofar as the recipients of information have an undoubted interest in 
receiving the maximum level of information without any impediment whatsoever. 
The variety of sources of information and their free accessibility is characteristic of a 
social right. The rules applicable to duties of secrecy thus take on a particularly del-
icate role and can only be justified in cases involving a plausible justification under 
constitutional law in order to protect particular interests.

Freedom of the press and the right to criticism are not unlimited rights, and 
must be exercised in a manner that respects the reputation of the individuals affected 
by those exercising the rights.

Not only constitutions but also all international law instruments have per-
mitted and continue to permit various exceptional limits on the grounds of security, 
public order, health and morals, which in liberal democracies may only be imposed 
by law and are subject to judicial review.

3. The Freedom of Satire as a Convergence Between the Expression of 
Thought and Criticism

An interesting convergence between the expression of thought and criticism 
occurs in the right of satire, which straddles Articles 21 and 33 of the Italian Consti-
tution, as it impinges both on the expression of thought as well as freedom of artistic 
creativity.

Satire understood in its traditional sense, involves the pillorying of a public 
figure by placing him or her on the same level as the man on the street. From this 
point of view, satire is considered as a vehicle for democracy as it entails the appli-
cation of the principle of equality.

A satirical message may enter into conflict with constitutional rights to hon-
our, decorum or reputation and thus, as is the case for freedom of the press and the 
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right to criticism, it is necessary to weigh up the interests in conflict. This balancing 
operation must take account of the special characteristics of the satirical work.

It is important to note that, again with reference to Italy, satire also falls within 
the scope of Article 21 as the starting point for the creative process of the author lies 
in the freedom of opinion, which is exalted by the manner of artistic expression. A 
special feature of satire is the public interest pertaining to the public figure repre-
sented, which provides the sole criterion for assessing the legitimacy of the satire. 
This interest is construed in broader terms than in relation to freedom of the press 
and freedom of criticism.

The significance of the “nexus of causal coherence” between the public prom-
inence of the public figure targeted and the content of the satirical message may be 
appreciated by bearing in mind the difference between satire on the one hand and 
reporting and criticism on the other. Reporting captures the reality (or the presumed 
reality), which is disseminated through various means of transmission, highlighting 
the public dimension of the public figure. Criticism expresses a judgment regard-
ing one or more aspects of the public figure. Satire selects certain aspects, which it 
moulds and develops.

It is precisely this artistic activity which is protected in Italy by Article 33 of 
the Constitution. This means that satire is not subject to an obligation to respect the 
truth. In fact, the principal characteristic of satire is precisely the distortion of reality, 
or its representation in paradoxical terms.

Some commentators consider that this fact distances satire from the scope of 
Article 21 or any other provisions put in place in order to protect freedom of thought 
in its multiple manifestations.

We do not agree with this position, considering that the essence of satire none-
theless lies in freedom of opinion.

The question is not merely academic but is absolutely tangible with particular 
reference to satire that is not directed at people who are alive, but at spiritual entities 
or religious symbols, and which thus has the potential to harm not the reputation of 
a particular individual but religious sentiment, as is demonstrated by the recent case 
involving anti-Islamic cartoons and the dramatic conclusion of the terrorist attack 
on a Parisian satirical magazine.3 Religious satire gives rise to a conflict between 
opposing constitutional values, on the one hand, artistic freedom under Article 33 
of the Constitution and on the other hand – no longer the right to reputation (as in 
the other cases mentioned above), but – religious sentiment, which is protected in 
Italy under Article 19 of the Constitution enshrining freedom of religion. In reality, 
the evident problem which arises involves not so much giving preference to the 
issue of protecting religious sentiment over and above artistic expression but in the 
much more serious question as to whether or not to accept that the protection of 
religious sentiment prevails over the freedom of expression resulting in the graphic 
formulation of the satirical message. It is ultimately necessary to decide whether to 
salvage or eliminate the right of critical assessment expressed in satirical terms. It is 
astonishing that in the 21st Century a secular state can accept forms of censorship 
based on an alleged “blasphemy” or the causing of offence to a religious creed, and 

3	 H. Esmaeili, M. Irmgard, and J. Rehman (eds), The Rule of Law, Freedom of Expression and Islamic 
Law (Hart Publishing 2017).
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unfortunately the feeling is that the only justification for such potential censorship is 
the fear of violent reprisals, and thus an act of cowardice.

Obviously, it is not easy to propose a solution to this dilemma since, according 
to some commentators, the protection of religious sentiment should take absolute 
precedence. However, it must be reiterated that this line of thought leaves serious 
doubts. The impression is that the cause which results in a limitation of the right to 
satire in scenarios such as the Charlie Hebdo case4 is quite different, as it consists in 
the, albeit understandable, fear of serious reprisals by terrorists. It is not out of place 
to think that the religious sentiment argument would never have been advanced in 
the event that satire had struck out in another direction at the sensitivity of Christians 
or Jews, who would never have responded with violence.

4. The Limits to the Freedom of Thought

Freedom of thought, in its various manifestations, is necessary subject to lim-
its. Alongside the legal limits, which are a structural part of all liberal legal systems 
and are intended to balance out the expression of that right against the respect for 
individual reputations, public morality and public security, a reference must be made 
to the significant expansion in the scale of security limitations, which have found a 
new impetus and justification throughout various legal systems from the enhanced 
danger of terrorist attack.

The wave of fear which crossed the globe following the terrorist attack of 11 
September 2001 had significant repercussions on freedom of information. The emer-
gency legislation aimed at contrasting terrorism, which was introduced by common 
acclaim, subjected this freedom to severe limits even in countries with a strong tra-
dition of guaranteeing rights.

In particular, as we know, controversy surrounded the adoption of emergency 
legislation in the United States introducing exceptions to the Freedom of Informa-
tion Act (FOIA),5 above all in relation to the information that could be obtained 
with reference to measures limiting the individual freedom of suspected terrorists 
detained without fundamental legal guarantees. Not only did the legislation appear 
to many to be excessively restrictive, but also the case law– through to the Supreme 
Court rulings from 2004 onwards – has demonstrated its acceptance of the priority 
of security requirements also over freedom of information and access to information.

Finally, it is also important to note the recent anti-terrorism law enacted in 
France (Law no. 2014-1353 of 13 November 2014, followed by Law no. 2015-912 
of 24 July 2015, the latter in response to the Charlie Hebdo massacre. Through de-
cision no. 713 DC of 23 July 2015, the Constitutional Council struck down several 
provisions of Law no. 912, which were deemed to be incompatible with the con-
stitutional right of freedom of expression. Following the objections raised by the 
Council, Parliament made the amendments considered necessary, following which 
the law was promulgated.

4	 A. Zagato (ed.), The Event of Charlie Hebdo: Imaginaries of Freedom and Control (Berghahn Books 
2015).
5	 U.S. House of Representatives Committee on Oversight and Government Reform, FOIA Is Broken: A 
Report (114th Congress, January 2016).
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Both of the recent laws have significant implications for freedom of expres-
sion in relation to the use of new technologies. In particular, it is important to note: 
the attention dedicated by the French Government to the transmission of potentially 
dangerous messages over the internet; the exploitation of cooperation with Internet 
Service Providers (ISP) with the aim of conducing massive and invasive investiga-
tions involving the processing of information collected from the internet; the iden-
tification and localisation of individuals regarded as dangerous by cross-referencing 
any online traces left behind; the presumption of affiliation with terrorist organisa-
tions on the basis of regular visits to websites regarded as dangerous, or on the basis 
of the posting of seditious content on social networks; the expansion of crimes of 
opinion through the punishment of forms of expression that represent a danger for 
public order involving the intention to pursue jihad.6

In many aspects, the new French legislation has various points in common 
with the Turkish legislation introduced by the Erdogan Government during the Arab 
Spring.7 The administrative power to block websites without authorisation by the 
courts is one example, along with forced cooperation on the part of ISPs.

5. The Dissemination of New Technologies and the Freedom of Thought

Particular questions arise in relation to the dissemination of new technolo-
gies.8 This section will be limited to a few references and will start by recalling the 
importance of legislation governing access to data.

As noted above, the right to receive information from the public authorities 
and to access electronic archives and databases is of particular significance. The 
more up-to-date legislation is normally now cumulated with rulings on the tradition-
al formulation of the guarantee of freedom of thought and of opinion along with the 
dissemination of information.

For example, in the United Kingdom the Freedom of Information Act 2000 
regulated the passive aspect of freedom of information including, in particular, the 
duty of the government to guarantee a constant flow of information concerning its 
own activities for the benefit of voters and representative bodies.9 Similarly, Article 
20 of the 1987 amended Austrian Constitution requires the central authorities and 
the Länder to provide information to citizens. Article 110 of the Dutch Constitution, 
as amended in 1983, stipulates the requirement of transparency of administrative 
action, but not an explicit right of access, which was subsequently provided for by 
a specific law in 1991. Constitutional amendments have resulted in the introduction 
6	 For a very recent study on terrorism and the use of social networks see: L. Scaife, Social Networks as 
the New Frontier of Terrorism: #Terror (Routledge 2017).
7	 On the waves and reverse waves of democratization in North Africa after the start of the so-called 
Arab Spring see: J.O. Frosini and F. Biagi, The Political and Constitutional Transitions in North Africa. 
Actors and Factors (Routledge, 2015)
8	 D.R. Johnson and D.G. Post, ‘Law and Borders–The Rise of Law in Cyberspace’ (1996) 48 Stan. 
L. Rev. 1367; D.G. Post, ‘Against “Against Cyberanarchy”’(2002) 17 Berkeley Tech. L.J. 1365; J.L. 
Goldsmith, ‘The Internet and the Abiding Significance of Territorial Sovereignity’ (1998) 5 Ind. J. 
Global Legal Stud. 475; Id., ‘Against Cyberanarchy’ 65 U. Chi. L. Rev. 1199 (1998).
9	 For an interesting comparison between Freedom of Information in the United Kingdom and Italy 
see: P. Leyland, D. Donati and G. Gardini, Freedom of Information in the United Kingdom and Italy – 
L’accesso alle informazioni nel Regno Unito e in Italia (Clueb 2010).
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into the Argentinean Constitution of the right of habeas data (Article 43), which 
entitles individuals to request information concerning persons detained by the public 
authorities, and also by private bodies, and where necessary to require their rectifica-
tion or cancellation in the event that they are false or detrimental.

Other provisions may be found in Article 5(2) of the 1999 Brazilian Constitu-
tion and Article 32 of the 1996 South African Constitution, whilst a very large num-
ber of examples may be found on both constitutional and legislative level.

The right of access has a long history, even though in its most recent concep-
tion it is presented as a relatively recent right. In fact, the adoption in Colombia of 
the Code of Political and Municipal Administration dates back to 1888, granting 
citizens the right to request documents held by the public authorities. The significant 
moment for freedom of information in Italy came with the establishment in law of 
the right of access (Law no. 241 of 1990), which grants citizens the right to gain 
information relating to documents held by the public administration.

6. The Debate Concerning the Rules Applicable to the Internet

One of the most debated issues nowadays concerns the rules applicable to the 
internet, which potentially impinge upon various consolidated constitutional rights. 
The matter has been considered both by states and international institutions.

It will suffice here to refer to the report on “Freedom of expression, media and 
digital communications” published in 2012 by the European Commission in which it 
stressed the importance of the new web platforms for the purposes of improving plu-
ralism within democracies in transition, as well as fragile democracies, also thanks 
to the individual contribution of all web users.10 In fact, whilst the advent of the 
internet has concentrated considerable power in the hands of a few giant internet ser-
vice providers, it has also expanded the freedom to convey content and messages far 
beyond the national borders of the printed press, rendering regimes of pseudo-cen-
sorship practically impossible. This fact became clearly apparent – a fact which was 
duly acknowledged by the Commission – during the period of the Arab Spring where 
various governments attempted in all possible ways, albeit unsuccessfully, to block 
messages considered to relate to terrorism or to be otherwise subversive. The Com-
mission went on to stress the role of the Union in maintaining the regime of freedom 
of digital communication based on Article 11 of the Charter of Fundamental Rights. 
It also pointed to the urgent need for new regulations within the digital realm that 
were capable of reconciling copyright law with freedom of expression and the re-
quirements of public security.

The attention of part of the Italian political world was echoed in the Decla-
ration of Online Rights drawn up by a dedicated working group established at the 
Chamber of Deputies, which was released at the end of July 2015.11 It seeks to pres-

10	 A. Puddephatt and P. Oesterlund, ‘Freedom of Expression, Media and Digital Communications: A 
Practical Guide’ (EPRD, December 2012) <https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/study-free-
dom-expression-communication-guide-201212_en_1.pdf> accessed January 30, 2017
11	Commissione per i diritti e i doveri in Internet, Dichiarazione dei diritti in Internet (la Camera dei 
deputati 2015) <http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/
upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf> accessed January 30, 
2017

https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/study-freedom-expression-communication-guide-201212_en_1.pdf
https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/study-freedom-expression-communication-guide-201212_en_1.pdf
http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf
http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf
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ent itself as the authoritative statement of the issues that would require systematic 
treatment by lawmakers, although it is only a proposal and it is not known whether 
it will be implemented by the Government or Parliament.

In a nutshell, the fundamental rights which should be recognised within the 
ecosystem of the internet should include: the right of access (Article 2), the right 
to information (Article 3), the protection of privacy (Article 5 and, with regard to 
various aspects, Articles 7 and 8, construed as the inviolability of systems and pro-
tection against automatised processing) along with the right to be forgotten, derived 
directly from the now famous judgment of the Court of Justice (Article 11), which 
operates in parallel to the right to identity (Article 9). It is important to point out the 
classification of net neutrality as a right of the individual, which is construed in terms 
of non-discrimination against data transmitted and the prohibition on restrictions or 
interference (Article 4(1)) and is regarded as an essential precondition for the effec-
tive exercise of fundamental rights online (Article 4(2)).

It may appear singular that it is precisely a document which purports to en-
gage with the entire panoply of the consequences resulting from new information 
technologies that has practically forgotten to make a strong reference to freedom of 
expression, which is confined to an article dedicated to network security, whilst the 
(positive) right of access to the internet acts as the cornerstone for the hypothetical 
charter.

The Declaration could turn into a point of reference also on international level, 
proposing a convergence of the various legislation providing for protection (above 
all on European level). This vocation is evidently driven on by the intention to pro-
vide – also on a formal level, as is stated in the final recital of the Preamble: in sub-
stantive terms the issue can already be asserted in nuce – a constitutional basis for 
protecting the rights of the individual within the “network of networks”.12

7. Is There a Right of Access to the Web?

The rights debated include the right of access to the web, which involves the 
adaptation in line with current technologies of the traditional right to express one’s 
own thoughts freely, and thus also entails the specification through regulation of po-
tential limits on its exercise. Several legal systems have already adopted specific leg-
islation in this regard. In other systems it is the courts that are responsible for iden-
tifying its scope and limits. The discussion is thus very open and extremely topical.

What appears to have been clear for some time is the apparent inability of 
Article 21 of Italian constitution to cover the issue comprehensively, even though a 
broad reading of that provision would appear to extend its scope to the right of each 
of us to look for and access information, to inform others and to be informed by 
accessing the web.

Freedom of expression nowadays involves the right to receive under equal 
conditions any service provided in order to convey and share content. Moreover, 

12	Commissione per i diritti e i doveri in Internet, Dichiarazione dei diritti in Internet (la Camera dei 
deputati 2015) <http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/
upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf> accessed January 30, 
2017

http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf
http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/attachments/upload_file/upload_files/000/000/187/dichiarazione_dei_diritti_internet_pubblicata.pdf
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freedom of expression over the internet entails the protection of net neutrality. This is 
because, as the Court of Justice has asserted on various occasions, every new infor-
mation society service itself constitutes the exercise of freedom of expression, and 
as such must be defended against interference by the state and the public authorities 
in general.

It would appear to be an innovative solution to provide clear recognition of a 
genuine right of access. Many countries have already taken steps in this direction. 
Following the constitutional amendment of 6 April 2001, access to the internet is 
already regarded as a right in Greece. Article 5A(2) provides that “everyone has 
the right to participate in the information society”, specifying for this purpose that 
“the state is obliged to facilitate access to information circulating in electronic form, 
along with the production, exchange and dissemination of this information”.

The provisions of the 2008 Ecuador Constitution appear to be more decisive, 
Article 16 of which refers to an individual right.

In other countries this step has been taken within constitutional case law and 
by the merits courts. At least two very well-known judgments may be cited in this 
regard.

On freedom of expression on the internet in the United States, the Supreme 
Court (Reno v American Civil Liberties Union, 521 U.S. 844, judgment of 26 June 
1997) ruled unconstitutional the Communications Decency Act prohibiting indecent 
online communications under certain circumstances on the grounds that it violated 
the First Amendment, which enshrines freedom of expression, irrespective of the 
essence of the content asserted. As part of a balancing of interests, it held that the 
aspect relating to the expression of speech prevailed over that relating to the confi-
dential and secret status of the communication, which is also protected under con-
stitutional law by the Fourteenth Amendment. According to the Court, “The record 
demonstrates that the growth of the Internet has been and continues to be phenome-
nal. As a matter of constitutional tradition, in the absence of evidence to the contrary, 
we presume that governmental regulation of the content of speech is more likely to 
interfere with the free exchange of ideas than to encourage it. The interest in encour-
aging freedom of expression in a democratic society outweighs any theoretical but 
unproven benefit of censorship”.

In France, in the Constitutional Council ruling (decision no. 2009-580 DC, 
10 June 2009) on the law concerning the Hadopi – the administrative authority with 
competence over the protection of rights on the internet – the court identified the 
“fundamental right” to access the internet as prevailing over the protection of cop-
yright because, against the backdrop of the generalised diffusion of the internet, 
freedom of communication and expression necessarily presupposes the freedom to 
access those online communication services.

The Constitutional Council held that it is not possible for an administrative 
decision to block services in order to protect copyright without a prior court order, 
because such an act would conflict with Article 11 of the 1789 “Declaration of the 
Rights of Man and the Citizen”.

The case law is thus fluid and in practically all countries the constitutional 
courts have been called upon to fill in gaps in the law. The Italian Constitutional 
Court was seized by the administrative courts (Regional Administrative Court for 
Lazio, 1st Division, orders no. 10016 and 10020 of 2014 of 26 September 2104) with 
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a question as to whether it was possible for an administrative authority to order the 
removal of online content. According to the position stated by the lower court, the 
various rights in play were balanced against the “right of access to online communi-
cation”. The Court was requested to “read the constitutional provisions on freedom 
of expression and the right to information in such a manner as to guarantee protec-
tion equivalent to that in place for the printed press also to new means of dissemi-
nation of expression through the ’web’, not because the printed press and ’internet’ 
are equivalent (in fact, the manner of operation is radically new and different) but 
because today’s information society, which is networked and united in real time by 
the ’web’, has supplemented the role of the printed press with that of the ’internet’ 
as an essential moment of freedom of expression, the right to inform others and to 
be informed, democratic pluralism and freedom of economic initiative under condi-
tions of full competition”. It is important to note the stress placed by the Regional 
Administrative Court on the fact that the internet “may already be defined as one 
of the principal instruments for implementing ’freedom of expression’ enshrined 
in Article 21 of the Constitution”; for the first time since the advent of the internet, 
the Constitutional Court was discussing the issue of freedom of expression on the 
internet as a political right. We shall see whether, thanks to the Court’s intervention, 
it will be possible to establish clarity on the constitutional relevance of rights related 
to the internet.

8. Concluding Remarks

Broadly speaking, it can be confirmed that, by providing a guarantee of its 
various manifestations and exploiting the possibilities offered by the conquests of 
modern technology, freedom of thought – as it has evolved over time – continues to 
be one of the keystones of any democratic system as it is closely related to the practi-
cal possibility for individuals to gain information and to remain up to date, including 
in particular in relation to matters of relevance for the national and local political 
community. The direct circulation of opinions and information through the web has 
proved to be one of the now sacrosanct characteristics of modern communications 
systems, which have proved to be essential for politics and the economy. Within 
this context, governance of the web has become essential. Here the as yet still not 
fully clarified question concerning the relationship between internet self-regulation 
and the role of politics intersect with each other. This question is vital in order to 
guarantee access to ideas, opinions and information by anyone who intends to avail 
themselves of this means of communication and dialogue. This also establishes the 
essential importance of information as related to the principle of publicity, transpar-
ency and the rejection of forms of secrecy that make it impossible to gain knowledge 
and, as a consequence, create obstacles on the assessment of political behaviour, as 
a result rendering problematic the commitment of political responsibility made by 
governments.

Democracy also means responsibility and good government. Citizens have 
the right to control the actions of their own leaders and to engage in an in-depth dis-
cussion of those actions. They must be capable of assessing the performance of the 
government, which is dependent upon access to information concerning the state of 



the economy, social systems and other questions of public interest. One of the most 
effective ways of dealing with instances of poor administration involves open and 
informed debate. Freedom of information is also a fundamental instrument in the 
fight against corruption and governmental wrongdoing.
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Notre épistémologie des sciences sociales est rudement mise à l’épreuve de 
la culture dite « post- moderne » qui a, pour ainsi dire, l’obsession du « moment », 
du « présent », en lui subordonnant aussi bien le passé que l’avenir ; les deux étant 
des projections, souvent trop mécanistes, de cet « actualisme » qui devient un réflexe 
culturel ; souvent dénoncé et pourtant toujours et largement pratiqué ! Malgré tout, 
la dialectique, omni sous-jacente, faisant son œuvre, les tentatives pour en sortir se 
manifestent- aussi – de façon critique. Ces tendances de survalorisation du présent 
induisent, donc, la projection prospective de celui-ci ; au détriment du passé, symé-
triquement-sous valorisé, car, supposé porteur d’idéologies « dépassées », « conser-
vatrices », voire « réactionnaires » ! Ces nouveaux réflexes des acteurs déteignent, 
volens nolens, sur les auteurs qui se mettent, voire se soumettent consciemment ou 
pas, à l’esprit ambiant. Alors, ils se prêtent à l’exercice de la prévision qui, inévi-
tablement, échappe fondamentalement à la science sociale  ; pour tomber dans les 
bras de l’idéologie. On aboutit, ainsi, à extrapoler le moment présent ; plus détaché 
de la réalité historique et plus rapproché de l’idéal – idéologique ; de façon, au 
moins, sous-tendu. Tout cela, malgré la complexification grandissante des sociétés 
et l’impossibilité de prévoir les volontés politiques en jeu, la qualité des acteurs en 
présence et leurs rapports de force, à venir ! Pour le moins...On retrouve ce moment 
épistémologique délicat dans le champ de toutes les problématiques transitionnelles, 
notamment celles des pays ex-communistes. L’État de Droit est, à cet égard, la partie 
la plus émergée de l’iceberg des problèmes accumulés dans ce domaine d’études ? Il 
est devenu le symbole parmi les acquis les plus éminents de la démocratie pluraliste ; 
désormais dénommée, plutôt comme, démocratie « libérale » ou « néolibérale ». Et, 
pour cause… les symboles de liberté et leur cohorte, écrasent les autres.

Nous voudrions proposer ici une lecture culturaliste des «  retards » ou des 
« failles » (mots critiques à la mode) de la construction de l’État de Droit dans les 
pays européens post-communistes et, précisément, en voie de la stabilisation de la 
démocratie pluraliste qui en est, pourtant, le seul support politique.

Le système démocratique est celui qui inspire la confiance consensuelle des 
principaux acteurs dans le jeu d’auto-régulations de l’ensemble ; au-delà des acteurs, 
eux-mêmes, et par-dessus les « crises » de fonctionnement du système qui, par hy-
pothèse, ne se transforment pas, pour autant, en crises systémiques- existentielles et 
fatales.
*	 Professeur émérite, Université de Bordeaux
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On assiste, trop souvent, à des constats critiques sur l’État de Droit à l’Est, 
sans analyse plus poussée des causes des « bégaiements » dans la construction du 
nouveau modèle constitutionnel  ! Peut-être par crainte de se mettre « en retard » 
soi-même ; soit en tant qu’acteur, soit en tant qu’auteur. Le « retard », si souvent 
dénoncé (et pas seulement en Hongrie et en Pologne…), n’est plus celui du « sens 
de l’Histoire », qui n’a plus cours aujourd’hui ; il s’agirait du retard du rythme de 
l’histoire, dont la direction serait déjà prise, mais pas l’agencement chronométré des 
étapes à franchir ! Le « nouveau sens de l’histoire » est implicite, quoi qu’en dise 
Francis Fukuyama, pour se défendre contre les interprétations de son livre sur « La 
fin de l’histoire et le dernier l’homme ». Il a d’ailleurs dû changer d’idée ou avoir 
manqué de clarté dans son message ! Constat curieux, de surcroît, même ceux qui 
combattent formellement le concept du « sens de l’Histoire », l’implique- malgré 
tout- dans leurs attitudes, en n’envisageant l’avenir que comme un dérivé du système 
libéral actuel. Bien sûr, « revu et corrigé » sur la lancé préfigurée ...

D’une façon générale, les hypothèses dominantes sur les fondements volon-
taristes et universalistes de l’idéologie libérale (aujourd’hui néo-libérale) on fait 
sous-estimer le poids des cultures extra-occidentales, au sens géoculturel du terme. 
La mouvance naturaliste et sa vocation universaliste ont, de leurs côtés, potentialisé 
cette tendance « occidentalocentrique » ou, plus précisément, « eurocentriste », plus 
présente que jamais. On exhibe alors, dans cet esprit, par exemple, la place de la re-
ligion catholique en Pologne ou le sort des minorités hongroises (de la minorité hon-
groise dans les pays voisins et réciproquement), en inventant le concept critique des 
«démocraties illibérales». Dans un esprit de dénonciation idéologique et politique, 
plus que de compréhension scientifique, nous semble-t-il. Or, pour la Pologne, on 
pourrait observer que la séparation de l’Eglise et de l’Etat n’est pas une « exigence 
démocratique », au sens théorique du terme. C’est plutôt une exigence française et 
républicaine, plus idéologique qu’analytique, a fortiori - scientifique !

 Dans beaucoup de grandes démocraties du monde, l’Etat et l’église de la re-
ligion dominante ne sont pas juridiquement séparés. Il n’y a pas, pour autant, moins 
d’État de Droit, compte tenu de la configuration culturelle concrète des sociétés 
concernées.  La République est, en France, plus exigeante que le modèle démocra-
tique – type  ! Cela s’explique par l’histoire française, ses combats politiques-ty-
piques et la culture politique qui en a été induite. Il en va de même en matière de 
d’égalité ou de la légalité. C’est une spécificité française que de confondre, concep-
tuellement, la Démocratie et la République  ; au moins dans le discours ambiant, 
sinon dans les écrits scientifiques. Ceci nous permet de rappeler, au passage, que la 
culture politique est d’abord nationale et seulement après - infra ou supra nationale/
étatique.

Pendant le temps des analyses critiques de la face libérale des régimes 
post-communistes, ici privilégiée, on ne retrouve pas, parallèlement ou s’il on pré-
fère, symétriquement et simultanément, de semblables réserves et critiques pour 
« les jeunes démocraties de l’Est » auxquelles on donne plus de temps historique et 
face auxquelles on a manifesté plus d’ouverture épistémologique, quant aux écueils 
de leur construction.  Curieux constat, car il concerne aussi bien le droit formel que 
la pratique concrète de la démocratie pluraliste naissante. Après les premières alter-
nances au pouvoir, les auteurs des diverses interprétations se sont comporté comme 
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si l’essentiel avait été atteint. Dans les pays concernés, eux-mêmes, les oppositions 
se focalisaient plus volontiers sur le non-respect de certains droits de l’Homme, 
« droits fondamentaux » et le sort judiciaire de leurs leaders et militants ; plutôt que 
sur des procédés et des procédures plus ou moins respectueux de l’esprit démocra-
tique – nouveau. On s’épanche plus volontiers  sur les problèmes de liberté  que, par 
exemple, sur les problèmes concrets de légitimité du système représentatif, de l’am-
biguïté de certains pouvoirs charismatiques, renaissant des cendres du communisme, 
de la fluidité insuffisante des procédures institutionnelles ou de la «démocratie di-
recte», autogestionnaire, qui a eu son heure de gloire, pendant sa période yougoslave 
et, à sa suite, dans l’arène européenne et internationale,  aussi, mais qui est restée 
sans suite... En finissant, aujourd’hui, tristement dans l’oubli. Avant que l’on ne ré-
invente la démocratie participative comme forme post-moderne de la démocratie di-
recte, telle qu’on l’a redécouverte en Europe occidentale. Mais, déjà, l’idée patine !

Il s’agira de répondre à la question « Pourquoi » à propos du constat sur la mise 
en exergue de l’État de Droit (« imparfait » ou « perverti ») qui trouve, en partie, son 
explication dans la nature binaire du système, fort complexe, qu’est la démocratie 
libérale  : système, à la fois, libéral et démocratique, il réalise une certaine fusion 
de ces inspirations qui, pourtant, relèvent, au départ, des deux grandes mouvances 
idéologiques de l’Histoire : le libéralisme et, disons - faute de mieux – le « démo-
cratisme ». Finalement, les deux se sont unis - historiquement - comme par le lien 
sacré du mariage, consensuel et constitutionnel... alors qu’à priori, elles n’étaient pas 
destinées à une cohabitation, voire fusion équilibrée et cohérente. L’histoire abonde, 
d’ailleurs, d’exemples des libéralismes ou démocratismes exclusifs, «autocentrés» 
ou fermés, qui ont, tous, échoué sur des rivages autoritaires (le libéralisme, plutôt) 
ou totalitaires (les démocratismes, de préférence).

Isoler l’Etat de Droit - libéral de l’État politique – démocratique relève de la 
nature complexe ou plus précisément composite-binaire du notre système. Il nous 
semble, en effet, utile de mettre à plat cette bipolarité du système étatique-global, 
avant de s’intéresser, plus particulièrement, à son profile libéral et juridique. L’ap-
proche globale constatera que l’acquis culturel, hérité, (dans ce qu’il peut avoir de 
commun aux pays pris en compte), induit un processus de mutation culturelle (dé-
construction – construction) beaucoup plus complexe, voire subtile que le simple 
processus du passage politique des régimes, de la « démocratie moniste » (« démo-
cratie majoritaire »,« absolue », « populaire »…) à la démocratie pluraliste , finale-
ment ; celle des minorités, qui sont, pratiquement, presque  légitimes et légitimâtes. 
Dans la démocratie libérale/pluraliste la minorité se présente, en quelque sorte, 
comme un «refuge politique» de l’Individu et devient, en fait, une valeur fondamen-
tale, par excellence. L’individu a tendance à se « noyer dans la masse » majoritaire, 
alors qu’il se retrouve mieux dans son groupe minoritaire ; plus « identitaire », plus 
« sélectif» », sinon plus intime et, peut-être, plus représentatif, du point de vue de 
l’idéologie individualiste.

Sans société l’individu n’existerait pas politiquement et réciproquement ; pour 
suggérer ici que les deux idéologies évoluent dans le même cercle de pensée, sinon 
de philosophie.  Ce qui explique que, dans l’histoire et dans certaines conditions 
contextuelles, elles ont pu se croiser, se trouver et fonder, à la longue, la grande fa-
mille des démocraties libérales, alias pluralistes.
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Ce grand clivage entre les deux mouvances a pu, ainsi, historiquement, s’ou-
vrir vers un système qui les rapproche, les unit sur la base d’intérêts mutuels (Win 
Win), en les dépassant- individuellement, tout en configurant un génie nouveau du 
système global, celui de « la démocratie libérale ».

Cela nous semble autoriser la démarche qui met à plat l’un des sous-systèmes    
dans le souci d’approfondir les raisons propres de certaines arythmies (« ralentisse-
ments », « perversions ») de la transition. En l’occurrence, du processus plus difficile 
du développement de l’État de Droit qui conditionne les progrès parallèles - réels 
de la démocratie et de ses procédures. L’interaction entre les deux est dans le génie 
systémique.

L’État de Droit, dans cette épistémologie d’approche, implique une étude in-
terne de sa substance (réelle et formelle) et de son environnement systémique (natio-
nal et, aussi, européen et même mondial). Son développement est en partie lié et en 
partie autonome, par rapport à la démocratie politique ou- plutôt - du niveau de dé-
veloppement des institutions démocratiques. Étant entendu, selon notre hypothèse, 
qu’il n’y a pas d’État de Droit durable sans fondations démocratiques solides ; les 
deux sous-systèmes étant, à la fois, relativement autonomes et interdépendants, c’est 
à dire interactifs, comme évoqué.

Entre les deux sous-systèmes, bien articulés, il y a, donc, des relations d’in-
terdépendance et d’influences réciproques, à la fois structurelles (systémiques) et 
conjoncturelles (politiques et juridiques).

Nous proposons ici, une brève présentation, sous cet angle, du système global 
(national ou étatique) de la démocratie libérale ; avant d’aborder les questions subs-
tantielles de culture héritée, jouant comme un frein à la construction de la nouvelle 
synthèse historique impliquée par l’État de Droit, « en vigueur », à la fois, comme 
théorie, doctrine et pratique.

I
1. Le dualisme fondateur de notre modèle référentiel

L’Etat de Droit – libéral et l’Etat politique – démocratique : un couple  
fusionnel

La genèse et la formation historique de notre système dévoilent un processus 
de confluence progressive de deux mouvances invoquées ; à long terme, bien sûr, 
malgré tous les soubresauts du parcours bi-séculaire. La Révolution Française de 
1789, parfois dénommée « révolution bourgeoise », par excellence a, aussi, bénéficié 
d’une certaine logistique du « peuple des faubourgs », comme le suggère l’image 
symbolique du tableau bien connu de Delacroix sur de « La prise de la Bastille ». 
Mais, il a, malgré tout, fallu tout le XIX ième siècle pour que le suffrage universel 
masculin soit consolidé. Et la moitié du XX siècle, pour le suffrage féminin, en 
France ! La démocratie s’est construite sous le libéralisme, avec quelques contre-
temps, il est vrai.

L’individualisme et le «  collectivisme  », au sens étymologique du mot, 
constituent la première des différences idéologique et philosophique entre nos deux 
courants de pensées. 
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La bipolarité fondatrice des deux systèmes, en tant que sous-systèmes de 
l’ensemble étatique dit « global » la mondialisation et, surtout, au sens de la société 
politique la plus intégrée), se croisent et s’interpénètrent dans tous les espaces de 
la société  ; de façon générale et quasi permanente. Le système a, en effet, besoin 
de deux jambes pour marcher, la Gauche et la Droite, si l’on peut encore employer 
ces métaphores désignant des concepts vieillissants ! Si, en réalité, le système 
« penche  » toujours, par épisodes, d’un côté ou de l’autre des mouvances en 
balance, l’équilibre parfait n’étant pas de ce monde, les moyens de réajustements 
pacifiques sont toutefois toujours là, potentiellement disponibles, pour corriger les 
déséquilibres. La définition même du système l’implique l’idée d’un ensemble, plus 
ou moins complexe, capable de s’autoréguler. Ainsi, il y aura, à travers l’histoire, 
une véritable alternance historique entre le libéralisme de plus en plus démocratique, 
puis la « démocratie libérale » et, enfin, le « libéralisme démocratique », selon la 
position dominante de l’un ou l’autre de ses éléments composants. On aura toujours 
besoin de deux mots-concepts pour désigner Le système. La seule appellation - 
« néolibérale », parfois utilisée de nos jours, nous paraît, à la fois, injuste et inexacte 
; elle signifie, simplement, que le côté libéral est devenu hégémonique, poussant 
le système au blocage et, pour certains, au bord de la guerre civile.......Nous n’en 
sommes pas là  ! Il y a toujours un équilibre minimal entre les sous-systèmes lui 
permettant de survivre et continuer à fonctionner.

Pour focaliser plus spécifiquement la problématique propre à l’État de Droit 
sous le néolibéralisme démocratique, il nous faut toujours garder à l’esprit qu’il n’est 
que l’élément d’un ensemble et le situer, précisément, en tant que sous-système, 
étroitement intercalé avec la démocratie politique dont il est, à la fois, l’expression 
et le garant ; l’influenceur et l’influencé. L’étroite interdépendance des deux sous-
ensembles nécessite une claire perception des relations des deux. Ainsi, seulement, 
on pourrait voir qui « freine » qui ? Est-ce que l’état de la démocratie ne permet pas 
de légitimer un système plus poussé des libertés ou est-ce l’inverse ?

La genèse et le développement historique du modèle révèlent bien la confluence 
des acteurs ; progressive et, parfois cahotante, jusqu’à la symbiose actuelle !  Malgré 
quelques blocages historiques avec des contre - révolutions et des coups d’État, 
contre-temps du processus historique qui nous intéresse, rétrospectivement.

La Révolution Française de 1789 est parfois qualifiée comme une 
«  révolution  bourgeoise  », mais elle était surtout - «  libérale  ». Certains y ont 
pourtant vu une « révolution démocratique » - originelle. Bien sûr, elle a bénéficié 
d’une certaine logistique populaire, comme le reflète l’image du célèbre tableau de 
Delacroix sur « La prise de la Bastille », avec le soutien du « peuple des faubourgs ». 
Mais, il a fallu tout le XIX ième siècle pour que le suffrage universel - masculin soit 
enfin consolidé. Les femmes, elles, n’auront le droit de vote qu’à la sortie de la IIème 
guerre mondiale ; notamment en France, en 1944.

C’est avec la révolution démocratique de 1848 que le suffrage universel sera 
établi et, ensuite, consolidé par la III ième et IV ième République ; jusqu’à nos jours 
où il progresse à travers d’autres paramètres ; l’âge, notamment.

Il a fallu plus de deux siècles de réajustements successifs, c’est-à-dire des 
rééquilibrages continus entre les progrès de ce qu’on appelait, déjà, les « systèmes 
des Libertés Publiques » et ceux de « la démocratie représentative ».
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Les deux systèmes intercalés, puis, en parties, fusionnés, restent cependant 
parfaitement distincts, jusqu’à nos jours ; en concurrence, mais, aussi, en synergie. 
Ses acteurs étant, par vocation systémique, des « associés rivaux » (R. ARON) et 
non point des « ennemis » ! A la fois au niveau des valeurs fondatrices, des principes 
organisationnels et des procédés de fonctionnement.

2. Les valeurs idéologiques fondatrices

La Liberté individuelle et la Démocratie majoritaire

Aujourd’hui on affirmerait facilement qu’il n’y a pas de liberté sans démo-
cratie, ni de démocratie sans liberté. Mais le système, cohérent par hypothèse, donc, 
plus ou moins bien intégré, est le produit d’une histoire dichotomique où les deux 
mondes sont toujours différemment hiérarchisés et polarisés  ; concurrentielles, au 
départ, au lieu de se détruire, elles finissent par se sublimer dans les cas favorables, à 
travers des compromis. En évitant, ainsi, toute dynamique de radicalisation perverse 
et par ailleurs fatale ; lorsque chacune de ces mouvances prend son chemin propre, 
choisissant le « modèle pur » de démocratie ou de libéralisme. C’est l’hypothèse sur 
laquelle nous allons revenir, pour expliquer les cas des « monarchies libérales » et 
des « démocraties autoritaires » ! C’est l’Histoire de l’idée, cruellement résumée !

•	 Pour les libéraux, la liberté individuelle est l’alpha et l’oméga de toute grille 
idéologique. Elle se déploie à travers divers « droits de l’Homme » qui sont 
postulés, à la fois, naturels et universels. Il s’agit «seulement» de les recon-
naître (ou faire reconnaître...), comme tels et de les garantir par le Droit. 
Ainsi, les libéraux sont-ils très exigeants quant aux Droits de l’Homme  ; 
moins pour les devoirs, face à la société et son ordre public, politique et so-
cial, qui préoccupent davantage les démocrates. Par contre, cet aspect socié-
tal restera très imprégné dans les mentalités, c’est-à-dire la culture des pays 
en transition, ici concernés. C’est le cumul ou la synthèse historique, qui y 
a joué, entre l’autoritarisme monarchique et le totalitarisme marxiste, pour 
rendre plus difficile et délicate la nouvelle acculturation néolibérale.

•	 Pour les démocrates, critiques du déséquilibre néolibéral, qualifié au-
jourd’hui d’«  hyper individualiste  », c’est la préoccupation sociétale de 
l’Égalité qui est privilégiée à la liberté, stricto sensu. Mais, aussi, celle du 
devoir, par rapport au droit. Un certain « désenchantement » (terme consen-
suel aujourd’hui) des pays de l’Est viendra, d’abord, des premiers « ressen-
tis » des inégalités qui, de surcroît, bénéficiaient souvent aux anciens diri-
geants communistes, reconvertis, dans les nouveaux partis démocratiques 
ou dans les «  affaires ». Ceux qui avaient nationalisé dans l’après-guerre 
dénationalisent, dans les années 1990, tout en restant, assez souvent pour 
frapper l’opinion, « à la tête » des grandes entreprises...De quoi rendre plus 
difficile l’acculturation à la nouvelle démocratie pluraliste.

•	 La liberté et l’égalité faisaient, ainsi, une sorte de course poursuite en vue 
d’un équilibre consensuellement plus acceptable. En 1848, par exemple, 
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pour renforcer le thème égalitaire, qui avait pris du plomb dans l’aile, di-
sait-on, avec la noblesse monarchique reconduite et la richesse bourgeoise 
grandissante, pivots des «Deux France « d’alors.
  Pour combler le « retard » dans la construction du système, au moins idéo-
logiquement, à la devise républicaine de la liberté et de l’égalité, sera ajoutée 
celle de la fraternité ; comme aujourd’hui, lorsque l’on on verra la solidarité 
s’ajouter à la fraternité. Toujours dans le souci du rééquilibrage démocra-
tique du système politique et juridique, démocratique et libéral - global.

•	 Au cours de l’histoire, les pendules idéologiques ont souvent été remises à 
l’heure, toujours au bénéfice du système qui y retrouvais son compte avec 
de meilleurs équilibres, plus représentatifs du rapport de forces et, avec cela, 
plus de légitimité, donc d’efficacité globale/systémique.
Or, la liberté et l’égalité sont des valeurs facilement contradictoires. Trop 
de liberté tue l’égalité et, inversement, trop d’égalité contraint la liberté. 
Mais les compromis, plus ou moins pertinents, qui sont la respiration du 
système, ont fini par équilibrer ce rapport de valeurs. Ce qui, généralement, 
à la longue consolide la cohérence du système lui-même, après chaque nou-
vel réajustement. Ainsi va la vie du système, en tant que tel. Il a sa logique 
propre que les acteurs ont parfois tendance à oublier.

Le même type de jeu dialectique a existé pour l’ensemble des grilles de va-
leurs ; de forts et divers clivages idéologiques, d’ailleurs. Entre l’Economique et 
le Politique, le Marché et l’État, devenus des références légitimantes - majeures  ; 
l’approche différenciée et hiérarchisée de la production et la répartition ; le rapport 
entre la centralisation et la décentralisation ( depuis  les jacobins et des girondins) ; le 
choix entre l’État-  abstentionniste - arbitre et l’État-Providence - interventionniste, 
parmi des exemples pratiquement infinis, puisqu’ils impliquent tous les aspects et 
espaces significatifs de la société et du système .En tout instant et en tout lieu du 
système il est possible de trouver ces traces génétiques

3. Les grands principes organisateurs

A chacun son géni organisationnel préféré

Les principes concernent la technologie organisationnelle du pouvoir. 
L’éventail est consensuel, mais, comme toujours, avec les préférences propres ; de 
principes idéologique ou d’opportunités politique ; autrement dit des places respec-
tives de l’idéalisme et du réalisme qui sous-tendent les démarches.

D’un côté, il y a la norme juridique et son principe de légalité, base des ar-
bitrages entre les acteurs. De l’autre, il y a la décision ou, le compromis politique 
et son principe de légitimité. Il faut bien s’entendre : la distinction ne doit pas être 
comprise au sens rigide, voire drastique du terme. Les deux technologies sont dans 
les deux mouvances ; seulement, avec des préférences hiérarchiquement inversées. 
Les libéraux se réfèrent à la légalité – comme les démocrates à la légitimité, mais de 
façon dissymétrique : le principe et l’exception sont en relation inversée. La légalité 
est, dans ce cas, une sorte de légitimité courante ! Mais l’aile démocratique est, elle 
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aussi, très attachée à l’État de droit qui garantit « les acquis des luttes passées » et, 
notamment, de la partie, disons, réformiste ou progressiste de la société. Seulement, 
les choses ne sont pas placées dans le même ordre de préférence, ni dans le même 
esprit, par rapport à l’ensemble.   Ils n’ont pas les mêmes connotations, ni dans le 
même ordre.

Dans le même esprit on peut observer, également, la différence quant au type 
de normes privilégiées. Alors que « la loi est républicaine », par excellence, le prag-
matisme jurisprudentiel est plus typique des libéraux, plus proches de l’économique, 
du marché où la casuistique et la conjoncture sont décisifs. C’est un droit plus fluide 
qui est nécessaire pour réguler les problèmes conjoncturels concrets.

L’argument plutôt doctrinal, idéologique, est souvent préféré par les courants 
démocratiques, à la différence des libéraux qui recourent, eux, plus souvent à l’argu-
ment pragmatique, dit réaliste.

Les deux jouent, à la fois, dans le sens de la concurrence politique et de la 
complémentarité systémique ; en permettant l’alternative ou l’alternance. Parfois, le 
rapport de force, formel ou implicite, trouve son débouché dans le Droit positif qui 
exprime un compromis formellement accepté. C’est ainsi que fonctionne, normale-
ment, la démocratie pluraliste

On peut, alors, continuer à jouer sur les nuances, l’orientation « à gauche » 
ou « à droite », ou au « centre », dans tous les champs et à tous les stades d’appli-
cation concrète des règles. Les réajustements courants se font grâce à la souplesse 
que permet la pratique jurisprudentielle. Lorsque les conflits sont plus sévères, on 
procède, alors, par la voie politique ; par la réforme du droit en vigueur. Et, lorsque 
la solution ne peut être trouvée par la voie pacifique, on recourt alors à la violence 
«révolutionnaire» ou celle du «coup d’État», postulé dictatorial. C’est pourquoi on 
constate que la démocratie pluraliste est le système le plus stable de l’Histoire, grâce 
à la légitimité des institutions plus que de personnes ou groupes particuliers, fussent-
ils majoritaires. Avec, éventuellement, des dérapages, liés aux circonstances excep-
tionnelles (internes ou externes) et de courte durée, lorsque la culture pluraliste est, 
à la base, consolidé, pour gérer les crises (dysfonctionnement divers du système) et 
non pas pour les subir jusqu’à disparaître !

La complexité du jeu systémique dans les démocraties libérales avancées de-
mande beaucoup de temps et d’expérience, pour se mettre en place de façon pérenne 
; ce que les « pays de l’Est » n’ont pas encore eu, car toujours sous pressions internes 
et internationales. Leur culture précédente était celle du dogmatisme, pour ne pas 
dire du simplisme idéologique, si on veut risquer la tautologie. D’où un certain déta-
chement par rapport à la nouvelle règle du jeu et – surtout – son esprit de compromis, 
procédé considéré par le régime communiste comme méprisable compromission…
Les conflits politiques étaient perçus, sous les régimes inspirés par la dialectique 
marxiste, comme «antagoniques», autrement dit dramatiques sinon tragiques : tout 
se ramenait à la lutte de classes, à vocation dominantes, dont les principales ne pou-
vaient être qu’antagoniques. La « synthèse » révolutionnaire impliquant la dispari-
tion de la scène historique de la classe - ennemie.

La banalisation, c’est-à-dire la normalisation de la nouvelle idée de conflit, 
nécessaire à la légitimité du nouveau système - démocratique, demande, de son côté, 
un suffisant travail d’acculturation. Or, ce processus impliquait une démarche « mo-
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dérée » - exemplaire ; pédagogique et progressive. Certains culturalistes affirment 
qu’une acculturation complète ou, en tout cas suffisante, demande trois générations.

Si, pour toute mutation culturelle, l’intelligence compréhensive et la volonté 
politique sont nécessaires et même - fondamentales, elles ne suffisent pas ; encore 
faut-il l’expérience, le vécu qui, seul, consolide et globalise « le savoir » et « le vou-
loir » ; encore faut-il le « pouvoir » faire ! Avec son « pouvoir faire » qui vient clore 
la problématique ; au titre de ce que Louis Althusser aurait pu appeler la condition 
« surdéterminante ».

4. Les procédés de réajustements systémiques

Chaque système a ses moyens propres d’auto-défense : ses réflexes  
« immunitaires » …

Comme pour tous les systèmes, lorsque les moyens potentiels du système ne 
suffisent plus pour réguler sa vie, ses crises et son évolution, le système finit par im-
ploser ou exploser. Lorsque l’État de Droit ne peut plus répondre aux sollicitations 
de la société civile par les moyens du droit positif, c’est l’Etat politique – démocra-
tique qui prend la relève en réformant l’Etat et son droit positif. Mais, lorsque le 
politique est bloqué, lui-aussi, c’est alors les minorités, groupes ou appareils les plus 
puissants qui interviennent par la violence ; par la révolution ou le coup d’État qui, 
de toute façon, installent des dictatures.

 L’Etat de Droit qui représente un haut degré de civilisation juridique, tout 
comme la démocratie représentative qui l’accompagne sur le plan politique, ne peut 
offrir plus que la plus belle fille du monde…Même si l’État de Droit se présente 
comme le meilleur profil de la démocratie libérale – constitutionnelle, qui est son 
profil le plus abouti.  En attendant une démocratie «post- moderne» stabilisée, il 
n’est pas assuré de l’éternité, en tant que modèle de «la fin de l’Histoire » ! Il dépend, 
surtout, de la qualité de la démocratie qui le porte. Le politique est, de point de vue 
des interdépendances, un support de l’État de droit et sa garantie. De toute façon, la 
meilleure, l’ultime garantie ne peut pas être d’ordre juridictionnel, car on ne peut pas 
être garanti par soi-même, on ne peut paas être sa propre garantie, en quelque sorte ! 
Le Droit ne peut être l’« objet» et  sa « garantie » !  Le droit est un produit, direct ou 
indirect, de la société « en chair et en os » ; la société «des gens», comme le dit un 
certain jargon aujourd’hui.  C’est la culture adéquate qui est supposée garantir, à la 
longue, toutes les institutions juridiques qui en sont le reflet.  

Le poids d’extrinsèque sur le système de l’Etat de droit est réel  ; mais, 
l’intrinsèque doit être reconnu et analysé dans son autonomie et sa spécificité.
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II
Les tensions entre la culture idéologique héritée et l’Etat de Droit importé

« Chassez le culturel, il revient au galop1 »

Une fois le « tour extérieur » du phénomène esquissé, il semble utile de mettre 
en évidence la tension, plus ou moins forte, selon les pays et les moments, pouvant 
exister entre la volonté politique concrète des gouvernants sur le plan juridique et 
les réflexes comportementaux – culturels, acquis par l’ensemble des acteurs et qui 
peuvent ne pas correspondre aux exigences du nouveau modèle ! Au sujet d’adhésion 
à l’Union Européenne des P.E.C.O., par exemple, comme en général, la culture 
se manifeste surtout dans les attitudes et les comportements-concrets. Beaucoup 
d’auteurs et observateurs, ont été marqués par des décalages pouvant exister entre 
les politiques gouvernementales, pro-européennes et les réticences des opinions 
publiques nationales. Les premières relèvent des politiques publiques, plus ou moins 
volontaristes des gouvernements ; les secondes expriment des penchants spontanés 
des populations, la sensibilité ou la mentalité culturelles.

De nos jours, ils sont souvent plus émotionnels qu’intellectuels ; disons, plus 
idéologiques que politiques. Et, qui dit idéologie dit valeurs, c’est à dire culture ; 
plutôt dogmatique, voire manichéenne, induite par la pratique du passé marxiste. Par 
exemple, plus « partageuses » qu’individualistes.

Le concept de l’État de Droit–constitutionnel est une invention typiquement 
occidentale, voire d’Europe occidentale et-même- et surtout- française. Le processus 
de déconstruction de l’ancien et de construction du nouveau contexte politique et 
juridique, éminemment vécu comme «  importé  » des contrées étrangères, bien 
qu’amies, est perçu comme venu de l’extérieur, sans aucune participation endogène 
suffisamment significative. Des participations locales, plus authentiques, auraient 
pu permettre une sorte de naturalisation du modèle extérieur et sa meilleure 
acculturation ? Il n’en fut rien. D’où les difficultés et les dégâts collatéraux de la 
construction, en accéléré, de ce système post-moderne, dans les États qui, hier 
encore, étaient des «  démocraties populaires  » et quelque fois proches des pays 
en voie de développement. Le processus, pour de multiples raisons convergentes, 
devait se concevoir nécessairement comme de longue durée ; historique, plutôt que 
conjoncturel. Surtout lorsqu’il est transporté sur des terrains culturels différents 
et nouveaux ; parfois, en partie réservés... Cela aide à comprendre la nécessité de 
la patience et de la stratégie qui l’implique. Par exemple, même en France, pour 
installer le dernier étage de l’édifice et, passer du principe de légalité au principe 
de constitutionnalité, il aura fallu presque un siècle ; entre la III ième et la V ième 
République.

Il en va, également, pour changer le régime parlementaire en régime de 
type présidentiel («  semi-présidentiel  », «  hyper-présidentiel  » ou , simplement, 
présidentiel « à la française »). Il impliquait une mutation de la culture institutionnelle 
française, en évitant que les « survivances », les divers   paramètres culturels résiduels 

1	Le vieil adage français « Chassez le naturel, il revient au galop » me semble parfaitement transpo-
sable à la culture qui est une « seconde nature », comme le dit un autre adage - concurrent...
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(monarchistes, charismatiques et autoritaristes) ne prennent le dessus sur les priorités 
et la cohérence démocratique libérale.

De surcroît, l’État de Droit que les Puissances Occidentales et l’Union 
Européenne ont contribué à adopter était un modèle très élaboré, sophistiqué-même, 
au point que les vieux pays démocratiques de Droit et de Liberté, eux-mêmes, 
ont parfois du mal à faire fonctionner sans problèmes…Autant au niveau des 
administrations que des particuliers. Ainsi, la France a été plusieurs fois rappelée 
à l’ordre par le Cour de Justice de l’Union Européenne, en matière des Droits de 
l’Homme !

Or, le modèle de l’Etat de Droit a été pensé comme universel,  sans  lasser  
aucune place au «  relativisme culturel  », qui demandait  (même si ce n’est qu’à 
titre limité d’exceptions légitimes), la prise en compte des spécificité nationales ou 
régionales. Selon certains culturalistes le concept maoïste de « révolution culturelle » 
est infondé.

En même temps, assez curieusement, «les aires culturelles» différentes ont 
souvent été prises en considération, avec toutes leurs spécificités culturelles,  en 
Europe «  occidentale  »  ; alors qu’on s’est refusé de le faire  pour les cultures 
plus« orientales » . Les cultures de l’Europe Centrale et Orientale ont , elles aussi, 
étaient oubliées... Pourtant , le groupe  des  nations et des Etats concernés était une 
mosaïque culturelle multicolore  dont les composants, en tant que tels, n’était pas 
également prédisposés à reçevoir le nouveau modèle. Ainsi, la Pologne et la Hongrie 
sont elles devenues des contre exemples d’États de Droit à cause de certaines 
spécificités culturelles liées à leurs histoire et concernant certains aspects de leur 
culture générale de ces sociétés, en quelque sorte.La réligion étant , en bonne partie, 
«  civilisée »ou laïcisée, comme pratique sociale, comme, par exemple , Noël, en 
France !

Pour la Pologne, par exemple : alors qu’il s’agit d’une société très homogène,  
majoritairement croyante et pratiquante  ; pays profondément ancrée dans la 
culture religieuse (que même le régime communiste a traité avec moins de rigidité 
qu’ailleurs).l’opinion publique européenne et notamment française se sont offusquées 
de cet état de choses et, comme souvent, surtout de la non séparation de l’Eglise et 
de l’État. Or, beaucoup, parmi les « vieilles démocraties », trouvent des compromis 
avec leurs églises officielles ou « nationales » et pratiquent des « religions d’États » 
(E.U., G.B., Italie…), sans que généralement cela soit considéré comme une «faille» 
démocratique « fondamentale ». D’ailleurs, les démocraties les plus exemplaires sont 
souvent des monarchies, avec des églises officielles, non séparés des États, comme 
les pays anglo-américains, scandinaves ou l’Italie, «  latine  »,  ; comme d’autres 
sont de cultures  slaves.  Les interprètes locaux ont souvent confondu le modèle 
« idéal-type » (Max Weber) de démocratie avec le modèle républicain français. La 
République, à la française, est, cependant, un choix beaucoup plus exigeant que celui 
de la démocratie-modèle - type. Il implique des choix politiques et idéologiques de 
fond, au-delà des critères et des valeurs spécifiquement systémiques, généralement 
admis. Or, le système de La République Française suppose que la laïcité nécessite 
la stricte séparation de l’Eglise et de l’État, sur le plan structurel et un peu moins 
fonctionnel, il est vrai... (Certaines fêtes religieuses se sont, à travers l’histoire un 
peu « civilisées » Ce qui n’est pas théoriquement obligatoire dans le modèle-typique 
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de la démocratie libérale. Mais ce qui n’est pas théoriquement interdit, non plus… 
Tout dépend de la situation et des équilibres nationaux.

Par ailleurs, La République Française est plus légaliste et égalitariste que ne 
l’exige, encore, le modèle démocratique – type. Certaines démocraties accordent une 
moindre place au droit positif – formel, par rapport à la France. D’autres mettent plus 
nettement en avant la valeur de liberté devant celle d’égalité.

L’échelle des différences culturelles entre les «  grandes démocraties  » 
(expression consacrée, à défaut du concept…) et les autres peut être légitiment très 
grande. On ne trouve pas la même attitude différenciée face aux « nouveaux venus » 
dans le sérail occidental.

Le modèle dit « post-moderne » de l’État de Droit, très élaboré, voire très 
sophistiqué (avec la nouvelle science constitutionnaliste, qui en est l’expression 
doctrinale) a rencontré à l’Est un terrain non adapté,  fonctionnant à l’habitus plus 
idéologique que politique  ; plus traditionnel que « post-moderne.  A la place des 
normes juridiques ce sont plutôt les discours, slogans et clichés idéologiques qui 
animaient et régulaient la vie sociale ; plus que proprement politique. Ils encadraient 
« l’ordre public et les bonnes mœurs ». On était alors, pendant un bon demi-siècle, 
dans un système totalitaire - idéologique et non seulement politique, comme la 
démocratie libérale. Bien sûr, il y avait un «  droit socialiste  » et un principe de 
«  légalité socialiste  » (pour répondre formellement, au défi de l’Occident et du 
passé !), mais il était au second plan et jouait le rôle plutôt idéologique et symbolique 
que juridique et normatif. Son application se devait d’être toujours et ouvertement 
« idéologiquement correcte », c’est à dire conforme à « la Ligne du parti ». Alors 
qu’après la Grande Révolution de 1789, la séparation des pouvoirs et l’indépendance 
de la magistrature et des juges impliquait l’absence de toute soumission de principe au 
Gouvernement démocratique - même majoritaire, c’est-à-dire légal ! Cela nécessitait 
de franchir un réel hiatus mental qui changeait radicalement. Il suppose, désormais, 
des procédés cohérents et subtils, alors que le régime précédent utilisait les méthodes 
plutôt primaires et répétitives ; souvent plus arbitraires que cohérentes.

Dans la culture acquise, traditionnelle - séculaire et autoritaire et après un 
demi-siècle d’inculcation de la doctrine des procédés marxistes – léniniste, les 
nouvelles notions d’État et de Droit devaient se faire leur place sur un terrain très 
différent, inadapté, sinon hostile !

Les idées de l’État et de Droit, sur le terrain et à l’époque du début des 
transitions, étaient encore, ne serait-ce que par inertie, celles du «  socialisme 
scientifique  », bien éloignées du libéralisme juridique et politique. Même si la 
perception du Droit (« socialiste ») pouvait être critique, dans son cadre idéologique, 
il n’y avait aucune expérience de la critique libre, des idées concurrentielles pour 
préparer l’assise et donner du poids au sentiment ou à l’opinion réellement critique. 
La place pour la nouvelle perception n’était pas tout à fait dégagée ! Une perception 
abstraite ne suffit pas pour remplacer le vécu, base de toute culture. L’acculturation 
était d’autant plus pernicieuse qu’elle se faisait dans les conditions du monopole 
idéologique, de surcroît totalitaire. « Qui ne dit mot » ne consent pas, dans ce cas de 
figure, contrairement au célèbre adage juridique – contraire, propre au droit libéral, 
selon lequel, le silence vaut, parfois le consentement. » Qui ne dit mot -consent ». 
C’était la culture , la culture du «  Qui n’est pas avec moi est contre moi  ». Les 
abstentionnistes et les « non actifs » étaient tous perçus comme des « ennemis », au 
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moins potentiels ou cachés du « peuple », c’est à dire du système, censé incarner 
le peuple ! Des manifestations concrètes d’adhésion à l’idéologie obligeaient aux 
« preuves d’amour », rendant le processus de mutation d’autant plus délicat que la 
contrainte culturelle de l’ancien régime était prégnante. Une période plus ou moins 
longue est alors nécessaire pour le recyclage du «  ressenti » ; pour les nouveaux 
canevas intellectuels et idéologiques, voire juridiques.

Les perceptions historiquement acquises de l’État et du Droit étaient donc 
foncièrement opposées à celles de l’Occident, ses institutions types et l’esprit du 
système, parfois subtile, du libéralisme démocratique.

Rappelons-le, encore, à toute fin utile  : Certain culturalistes estiment que , 
même dans les conditions favorables de réception, trois générations sont impliquées 
pour tout changement culturel  global, définitif ou significatif.

→	 Quant à l’idée de l’État, d’abord : on passe d’un État omniprésent, ne serait-
ce que comme l’autre profile du pouvoir total ou comme « le bras séculier 
du Parti  » tout puissant, à un État modéré (minimal, abstentionniste ou, 
en tout cas - plutôt faible) des libéraux. D’une façon générale, d’ailleurs, 
la transition globale fait passer d’une culture de la radicalité, sinon du 
manichéisme, à une culture de la modération, ou de la différentiation, 
structurellement déterminée par le compromis qui en est l’idée et la 
pratique - clé. L’Etat de classe cède la place à l’État du peuple souverain, 
apparemment dans les deux cas. Mais ce n’est qu’une apparence. Dans le 
« socialisme réel » ce sont les seules classes légitimes, proclamées comme 
telles par les révolutionnaires, qui font le peuple souverain – légitime. ; la 
classe ouvrière, d’abord ; puis – éventuellement – « la paysannerie pauvre » 
ou «l’ intelligentsia populaire ». Si le discours du pouvoir socialiste légitime 
la dictature de classe, historiquement et à titre provisoire, la société idéale-
finale est, elle, sans État et même sans politique. La société – communiste 
– heureuse est une société homogène, sans classes, donc sans État, par 
définition oppresseur. Comme l’État et le Droit vont ensemble, avec l’image 
de l’État qui déteint sur l’image de Droit, il avait perdu toute connotation de 
neutralité, nécessaire à la culture libérale. Par réflexe civique acquis, l’État 
est surtout craint, car c’est lui qui sanctionne les devoirs citoyens non ou mal 
accomplis ! On est loin de l’État – Providence que le néo-libéralisme a fini 
par accepter dans sa version actuelle ou « post-moderne », sous l’influence 
de la social – démocratie dominante, en bonne partie, au cours du XX ième 
siècle.

La vision du néo-libéralisme triomphant, tout en défendant, en principe, une 
vision minimaliste de l’État admet, cependant, de nos jours, son rôle accru  pour 
les fonctions régaliennes, mais pas seulement  : le maintien de l’ordre systémique 
et la question des crises graves, avec de nouvelles ouvertures sur les blocages 
économiques, sont de son ressort, désormais. On est encore dans une phase « de 
recherche » ou d’évolution du système sur les nouveaux équilibres entre le Marché et 
l’État.  Passez d’une perception de la mission à l’autre ne pouvait être un processus 
mental et intellectuel facile, ni rapide ; dans les faits, comme dans les esprits. Même 
si l’Histoire s’accélère de nos jours…le temps pluri-générationnel reste un temps 
long, si l’on accepte l’hypothèse culturaliste des trois générations.
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→	 Quant au Droit, la situation est similaire à celle de l’État ! L’État et le Droit 
étaient presque toujours présentés comme ayant leur sort lié ; comme deux 
profiles du même phénomène. Les revues universitaires, les plus répandues 
dans ce domaine à l’Est, s’intitulaient « Revues de l’État et du Droit ». Dans 
les pays slaves, notamment, le Droit impliquait un réflexe de méfiance parce 
que toujours, par définition, « le   Droit des puissants et des riches »…  Alors 
que dans la vision libérale le droit relève d’une vision transcendantaliste 
(naturaliste et universaliste), le monde d’inspiration marxiste en avait une 
approche éminemment instrumentaliste2: le droit est, dans le combat global 
des classes, une arme comme une autre ; une arme politique de la lutte de 
classes. Alors, comme l’État, il ne peut être que « de classe », au service du 
conflit « antagonique » visant la disparition de « l’ennemi de classe ». Les 
concepts d’Intérêt Général et de neutralité politique des instances étatiques 
étaient inexistants - même. C’est ce que les néo-marxistes ont appelé 
« Les mensonges d’État ». On est loin de l’État - Providence des libéraux - 
démocrates La société communiste – finale devait être débarrassée du Droit, 
tout comme de l’État et du Politique, en général. Tous ces phénomènes et 
institutions avaient une connotation fondamentalement péjorative, pour 
ne pas dire plus ! Tous les aspects du politique étaient dénigrés, alors que 
la démocratie libérale est avant tout un système politique et juridique qui 
s’assume comme tel. Le Droit avait davantage une valeur idéologique que 
normative. L’expression assez répandue, du « droit téléphonique » condensait 
toute la charge critique dont le droit socialiste était accablé, dans le vécu de la 
population ! Elle signifiait que toutes les grandes orientations législatives et 
tous les virages jurisprudentiels étaient inspirés par les instances adéquates 
du parti, jusqu’au Politburo et son Chef leader Maximo !
Les interprètes de la transition démocratique devaient connaître le 
poids substantiel de la pédagogie massive, voire agressive des pouvoirs 
communistes. Les chercheurs, professeurs, essayistes et autres journalistes, 
fabricants de l’opinion se  devaient de voir l’impact de la « culture socialiste », 
même si celle-ci induisait des effets différents, qui allaient de la critique 
«  rentrée  », à l’adhésion plus ou moins forcée, jusqu’à l’enthousiasme 
sincère ou mimé....Même si le sentiment qui sous-tend l’idée pouvait être 
variable, la cohérence formelle d’une imprégnation totalitaire a toujours 
laissé des traces historiques et des réflexes politiques  ! Tout comme un 
enfant, même « rebelle » reste conditionné par ses parents et n’accède pas à 
la vie adulte avec une mentalité vierge ! On ne sort pas impunément d’une 
histoire d’imprégnation « marxiste - léniniste ». Et, la culture ne se change 
pas par décret, ni par la constitution, qui n’est qu’un élément d’un long, 
difficile et souvent subtile processus.

→	 Ce constat général devait mettre en garde les auteurs quant aux pièges de leurs 
« équations personnelles » c’est-à-dire de leurs subjectivités ; compressibles 
même si, à minima, elles restent inévitables  ; malgré tous les efforts sur 

2	 Ce n’était pas intrinsèquement une « valeur fondamentale », mais, au contraire, frisait presque le mé-
pris; du moins le «droit bourgeois».
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soi- même ! A ce stade – seulement – la concurrence des subjectivités des 
auteurs permettent d’aller plus loin vers l’objectivité qui reste, toujours et 
d’abord, un idéal des sciences sociales, dont on doit se rapprocher, sans 
jamais pouvoir l’atteindre complètement. L’objectivité relative étant, 
en partie obtenue par les effets induits de la concurrence. De plus, les 
auteurs de la mouvance « de Gauche », les progressistes (révolutionnaires- 
communistes et réformistes-socialistes), tous critiques du système capitaliste 
« pseudo-libéral »  ne cherchaient pas à s’appesantir dans la dénonciation 
des « déviations » concrètes du modèle qui était leur référence préférée  ; 
pourtant, en très mauvaise posture sur le terrain... Ils se contentaient souvent 
des aspects formels du Droit («  positifs  » ou «  globalement positifs  »vs 
George Marché) pour décrire « la réalité » des droits socialistes.  De ce fait 
l’opinion publique des pays concernés n’était pas avertie que les perversités 
auxquelles elles étaient confrontées étaient propres au Droit socialiste. Ainsi 
s’est forgée, dans tout l’Est, une idée fausse du Droit, en général. D’où le 
recul, sinon les méfiances  par rapport au « Droit protecteur » ou « garant » 
de la Liberté et de l’Égalité, les plus fondamentales valeurs néolibérales. Le 
réflexe de croire que lorsque la politique change, le droit, lui, peut ne pas 
changer ! D’autant plus que les conditions d’installation et de développement 
du nouveau Droit étatique étaient rendues beaucoup plus complexe, avec 
son européanisation, alors que les opinions publiques des États, membres 
et candidats, n’étaient pas toujours favorables pour lui offrir spontanément 
leurs confiance et soutien. Certains auteurs ont pourtant attiré l’attention 
sur le décalage entre les gouvernants et les gouvernés, face à la question 
européenne. Car, au moment où le problème d’intégration européenne se 
posait, la libération de l’hégémonie soviétique était suivie, pour la plupart, 
par un retour aux nationalismes qui résistaient face à toute «  immixtion 
extérieure (même amie) dans les affaires intérieures » ! De tout jeunes Etats 
issus des minorités étaient attachés à leurs jeunes souverainetés et leurs 
« identités » redécouvertes. Pour parler un langage populaire, en lançant les 
hypothèses et les stratégies de la transition, les acteurs et les auteurs avaient 
confondu vitesse et précipitation...ce qui induisait des effets pervers, parfois.

A tous les obstacles culturels, idéologiques et politiques, s’ajoutait la lourdeur 
et la sophistication technique du droit européen, pour les membres et, indirectement, 
les candidats à l’adhésion à l’Union Européenne.

Les expériences d’assimilation des régimes parlementaires, issus de la 
Première guerre mondiale, elles non plus, n’ont pas sensiblement contribué en 
faveur de la culture du libéralisme juridique qui est celle de l’Europe occidentale. 
Les énergies, des deux côtés (local/européen) étaient, à l’époque, plutôt focalisées 
sur le sort du régime parlementaire, en tant que régime politique garant de la paix et 
de la stabilité politique dans la région. Or, précisément, le modèle de fonctionnement 
du régime parlementaire a souvent révélé les limites des régimes des libertés 
publiques. En effet, chaque fois que les majorités en place semblaient menacées par 
les oppositions montantes et « les risques » de l’alternance au pouvoir, des coups 
d’État (même si, parfois, ils n’étaient que « d’opérette » …) s’en suivaient ; puis, le 
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cycle recommençait, sans que le régime parlementaire ait pu installer un véritable 
système démocratique d’alternance, bien stabilisé.

Les expériences vécues du Droit, comme celles de l’État, en étaient affectées et 
les acteurs en ont beaucoup souffert, pour espérer une rapide adaptation au nouveau 
monde néolibéral ; aussi bien des élites que des masses.

D’une façon générale, donc, à travers l’expérience vécue du culturel, 
notamment sur le plan politique et juridique, l’idée démocratique – sous ses divers 
aspects – était plus présente que l’idée libérale. Il est, de ce fait, logique que la face 
libérale de notre modèle bipolaire marque davantage les esprits. Il n’en reste pas 
moins que l’État de Droit, ce sont d’abord les libertés, reconnues et garanties ; de la 
norme la plus basique jusqu’à la constitution.

Aucun système politique, ni régime juridique, ne peut aller plus vite, ni 
plus loin, en se stabilisant, que la société civile ne le permet. Pendant les « années 
révolutionnaires » de 1990 certains se sont demandés si même une société civile 
existe à l’Est ? C’est, déjà, une grave erreur épistémologique que de sous-estimer le 
passé, quel qu’il fut. La véritable « fabrique de la culture », c’est l’histoire. Sur le plan 
individuel, comme sur le plan collectif, l’oubli du passé est simplement impossible 
et lorsqu’on l’oublie, il se venge ! L’Histoire nous enseigne que toutes les transitions 
sont, plus ou moins, progressives et que le concept de révolution, lui-même, est à 
nuancer. Si la révolution a été perçue comme un changement, brusque et radical, 
voire violent, il faut prendre conscience que les révolutions du passé ont débouché 
(après «les événements révolutionnaires», plus ou moins violents et de courte 
durée) sur des négociations, implicites ou parfois formelles, visant, concrètement, 
un réaménagement du rapport de force avec des acteurs «contrerévolutionnaires», 
souvent battus, mais pas éliminés de la scène sociologique ou culturelle. Après la 
révolution soviétique, Lénine a dû négocier, notamment avec les paysans, la fameuse 
NEP (Nouvelle « Économie Politique » et pas seulement « politique économique », 
comme on traduit parfois !). Quelquefois, en effet, les révolutions gagnent plus au 
niveau apparent, idéologique et symbolique, qu’au niveau réel et politique. Les 
véritables révolutions, achevées, sont culturelles. Ce sont les plus difficiles, c’est à 
dire les plus longues à aboutir sur une acculturation post révolutionnaire qui, seule, 
termine le processus du changement radical de la société et enracine le nouveau 
régime, dans l’intelligence, la mentalité et le cœur des citoyens. Alors, on est, 
seulement, en fin de la transition. En attendant, les acteurs et les auteurs doivent 
s’armer de patience, qui est la « mère de la sagesse » et de la ...démocratie.

 Si l’on a pu parler de la Société civile « inexistante à l’Est »... c’est au sens 
exigeant du terme, celui  des sociétés libérales avancées,  avec son  autonomie, et 
en tant que contre-poids de la société politique et de l’État. Avec, cependant, une 
certaine appropriation du Droit qui échapperait, dans ce cas, aux seuls gouvernants.

Pourquoi, alors, une telle précipitation des acteurs et des interprètes, qui 
voulaient qu’en un clin d’œil les pays de l’Est s’alignent sur les plus avancés des 
pays de l’Ouest ?

C’était une attitude plus idéologique que scientifique : on voulait passer 
rapidement l’éponge sur le passé ennemi, « à oublier » de deux côtés de l’ex rideau 
de fer  ! C’est une stratégie politique et idéologique normale, voire banale. Mais 
c’était une erreur épistémologique. C’est, plutôt, la manifestation de la tendance à la 
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vision «auto-centrée» des auteurs et des acteurs occidentaux qui a contribué à raidir 
cette problématique et, peut-être, à ralentir le processus d’acculturation, dans les 
faits. Celui-ci demandait plus de souplesse et d’ouverture idéologique et politique 
? L’ouverture au dialogue, à la négociation et au compromis sont à la base de la 
mentalité, c’est à dire de la culture, par lesquels il fallait commencer. Le but étant la 
mutation des mentalités vers des nouvelles valeurs et types de comportements, pour 
garantir les nouvelles règles de vie politique et juridique et induire un « esprit du 
système» – conforme au nouveau modèle.

La patience est, aussi, une qualité démocratique et….. épistémologique elle 
concerne les acteurs et les auteurs !

Notre fractionnement disciplinaire induit par le néolibéralisme individualiste 
nous a fait perdre de vue que toute véritable explication demande une vision 
globalisante, donc une approche, au moins, ouverte à la transdisciplinarité qui permet 
de prendre en compte la complexité de tout ce qui touche la problématique sociale. 
Aujourd’hui la confiance est investie dans l’Etat de Droit, comme s’il devait être le 
garant suprême, dernier de notre système politique. Mais qui garantit véritablement, 
réellement l’Etat de droit  ? Le juge ? On ne reprendra pas ici la critique sur les 
limites du contrôle juridictionnel ; tous les « arguments », fort divers, que l’on a pu 
invoquer. Les juges ne sont pas soumis à un contrôle systémique et systématique. Ils 
ne sont pas soumis à la règle générale de la démocratie selon laquelle tout pouvoir 
est légitime, d’abord, par la responsabilité qui le « sanctionne », en quelque sorte. 
Les divers aspects des responsabilités disciplinaire, morale, pénale ou civile, n’en 
sont pas les substituts. Dans les faits, les ressentis des acteurs et des auteurs, parfois, 
dénoncent « la politisation » des juges (la magistrature est plutôt « de gauche »… ), 
quand ce n’est pas leur «corporatisme engagé » et, parfois,  « militant ».

Plutôt que le juge, c’est le système politique qui garantit le juge, avec la 
séparation des pouvoirs, plus ou moins bien respectée, qui permet au juge son 
indépendance. Mais alors, qui garantit le système politique lui- même, lorsqu’il 
présente des faiblesses ou des failles  ? Cela ne peut-être que la culture, avec ses 
valeurs fondamentales et les mentalités par elles générées.

Dans ses conditions la culture peut être aussi bien un «   d’ailleurs « facilitateur » 
qu’un frein pour un système politique, venu d’ailleurs.
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1. Introduction

In a world globalized by politics, economics and eventually, by Law, the po-
sition and the role that constitutional justice has, as a protector of the Constitution, 
is directly linked with the reaches and the limits of the democratic process. There-
fore, in European societies that have reached democratic standards, it has been ac-
complished for constitutional justice to play a role in affirming democracy. Parallel 
to that, in some Latin-American societies with a peccary democratic development, 
when the constitutional justice has tried to prosecute politics, it has ended up sub-
mitted within the power. 

It is certain that the development of constitutional justice has not been a pa-
cific one in any historical experience, either in the Anglo-Saxon system (in cases of 
fuzz control of the laws), or in the European system (concentrated control). How-
ever, the tension that each judicial process has caused to politics has been resolved 
in the comparative study of Law, through institutional ways, in dialectic processes 
between Law and politics that gave place to the development of jurisdiction and 
constitutional doctrine. Meanwhile, in the “soft” democracies, where institutional 
conflict has taken place between justice and government, it has been absorbed as an 
ideological opposition to the power in turn. 

This precarious concept of the role the constitutional justice has in a State of 
Law, supposes a disconnection between the two democratic-constitutional princi-
ples: In first place, the concept of democracy understood as a way of limited govern-
ing (in other words, the majority rule, but with respect to minority); and, on second 
place, the concept of the Constitution as the respect of the constitutional jurisdiction 
supremacy, as the protection of the fundamental rights and the control of excess of 
power. However, those principles are in contradiction with the idea and practice of 
weak democracies based on the concept of ruling of the majority in representation of 
the people, and of the Constitution understood as the instrument of the power. 

Nevertheless, the legitimacy of the constitutional and democratic State does 
not only show in the result of clean elections, but also in the real protection and 
greater promotion of fundamental rights. This is such since the defense of the human 
being and respect for its dignity are the base of the social and juridical order in any 

*	 Former President of the Constitutional Tribunal of Peru. Professor of Constitutional Law in the 
Ponitificia Universidad Católica del Perú and the Universidad Mayor de San Marcos.
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consolidated —or developing— democratic State, due to the fact that they imply 
peace and guarantee a social development in a context of freedom. It is precisely in 
that process of democratization of the State, that the constitutional justice plays a 
role, not only in defense, but also promotion of fundamental rights. 

However, in democracies in construction (such as the Peruvian one), the role 
of the Constitutional Tribunal as judicial body in charge of protecting fundamental 
rights and controlling the constitutionality of laws, shows insufficient balance in 
relation to the sown expectations and possibilities of legal action. This is such since 
the constitutional jurisdiction is only valid in societies that have previous democratic 
governments and live in a culture of freedom; on the contrary, the judgments of un-
restricted defense of fundamental rights are at the mercy of the will and decisions of 
government. Because, when the constitutional justice in Peru has tried to control the 
constitutionality of laws (except 2002 and 2008), it has not been able to go further 
that the government has considered tolerable. 

What is stated above has diverse reasons. The first is a legal one and is based 
in the legal positivism predominant in the Peruvian constitutional jurisprudence; in 
other words, the way of discretionary judicial reasoning that does not base its judg-
ments in demonstrable normative and dogmatic reasoning, but in legal references. In 
consequence, it can be stated that nowadays, constitutional justice in Peru is solved 
based in a criteria of “obiter dictum” authority, in which they first decide and only 
after legally justify their ruling. 

A second reason of political cut lies in the lack of legal independence from the 
governmental power shift— except the years between 2002 and 2008— due to the 
fact that in the naming of the constitutional judges, the parliamentary majority or the 
government has sought to assure the naming of the judges related to power. Hence, 
in the most contentious cases— in topics of unconstitutionality— the constitutional 
justice has been transformed into a box of legal significance of the political conflict 
between the government and the opposition, unable to integrate both positions with-
in a reasonable constitutional interpretation.

Therefore, to comprehend the actual state of the Peruvian constitutional jus-
tice system, its necessary to study it from its origins and its development, as well as 
from a legal frame that regulates it, and starting from the role it has in the democratic 
process (for the sake of the defense of fundamental rights and control the excesses 
of government and private).

2. Origins and Development 

The Peruvian constitutional history has been a prodigy in the making of con-
stitutional texts and the incorporation of modern democratic institutions, but not in 
the creation of a constitutional conscience in the citizenship or the exercise of power 
with full constitutional loyalty from its governors. It could be pointed out that the 
gap of the lack of enforcement of constitutional texts, in social life, is that the issue 
of the political cards was giving the unison of political and social changes of the 
time. Some of those changes were of a structural type, such as the independence of  
Spain, the establishment of the Republic, the civil wars, the international wars, the 



César Landa:THE CONSTITUCTIONAL JURISDICTION IN PERU . . .

37

civil revolutions, and the military ones1. 
This course of history shows that the constitutions and the constitutional life 

have directly depended on the political and military events of each era and the con-
stitutional operators have not been capable to process those phenomena in the con-
stitutional frame. This is due to the lack of political stability that is an expression of 
the need for a social pact between the leading elites, to ensure a long-lasting Rule 
of Law. 

This lack of national agreement has created a civic culture of disbelief in so-
ciety regarding the State and the Constitution. This, because the needs and hopes of 
the population have not been seen by the great ideological currents met in any of 
their Constitutions: liberal (1823, 1828, 1834, 1856 and 1867); conservative (1826, 
1836/3, 1839 and 1860); social (1920, 1933 and 19792) — and this hasn´t changed 
with the actual neoliberal constitution of 1993. 

Under these historic facts, it can be pointed out that the forming and develop-
ing of the constitutional justice in Peru has not been possible until when legal bases 
and later constitutional bases have been implemented for the defense of the liberties 
and the control of power. However, a proper identity has not been accomplished 
over the role of legal control of the constitutions, even less in the articulation of the 
bodies in charge of such function with the other government bodies, as happens in 
the common law and the Rechtstaat. 

In the end, these two tendencies in the control of laws establish brakes to the 
sovereignty of the legislator: in other words, the representatives of the national will, 
in interest of the protection of fundamental rights. Therefore, what is more important 
in contemporary constitutional justice is the capacity it has to transform the original 
legitimacy of the law into constitutional legitimacy, subjecting such law to the legal 
control. 

In Peru, the creation of the concentrated constitutional justice in the Constitu-
tion of 1979 never had enough political and legal conviction for the implementation 
of the constitutionality control of the laws. Therefore, it is worrying that in nominal 
democratic regimes, those institutions can be created to serve the power3 in turn. It 
then corresponds to descriptively analyze reflexively to the origin and development 
of contemporary constitutional jurisdiction.

2.1. In the legislation of the XIX century

As established by the article XVI of the Universal Declaration of the Rights 
of Men and Citizenship of France in 1789, “Every society where the guarantee of 
the rights isn’t established, nor determined the separation of powers, lacks a Con-
stitution”. It is the starting point to point out that the separation of the rights and the 
establishing of the control of powers, as a central element in the contemporary con-
stitutional justice, find its origins in the Peruvian constitutional history. 

1	 ALZAMORA SILVA, Lizardo. La evolución política y constitucional del Perú independiente. Lima. 1942. 
P. 58. PAREJA, José. Derecho constitucional peruano y la constitución de 1979. Lima. 1980. P. 182. 
2	 RODRIGUEZ, Toribio; MARIÁTEGUI, Francisco; SÁNCHEZ, José. Discurso con que la Comisión 
de Constitución presentó el Proyecto de ella al Congreso. Lima: Imprenta del Estado. 1823. P. 52.
3	 LANDA, César. Organización y funcionamiento del Tribunal Constitucional. Lima: Palestra Editores. 
2011. P.219.
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So, in the ephemeral and liberal Bolivarian Constitution of 1826, which was 
inspired in the Consular Constitution of the year VIII of Napoleon, some fuzzed 
functions of protection of the Constitution were given to the Conservative Senate. 
In the posterior constitutions of 1828, 1834 and 1839, it was established that the 
Congress watched over the observance of the Constitution and made effective the 
responsibility of the offenders. 

However, it was only in the Constitution of 1856, liberal by excellence, that 
it was established in its article 10 that “it is null and without effect any law that 
opposes to the Constitution”. That clause did not have any legislative development 
or jurisprudential application due to the fact that such Constitution only lasted four 
years and the public law from that context was still immature for the development of 
an institution. That did not become an obstacle for the Council of State to play a role, 
sometimes outstanding in matter of defense of the Constitution and the liberties4. 

In such sense, even though the habeas corpus originates legislatively with the 
Law of 21st of October of 1897, it can be pointed out as an antecedent of such the 
law of protection of personal liberty approved by the Congress in 1849, but observed 
with the Executive Power that was looking to build a mechanism of protection in the 
context of internal conflict. However, in 1916 the Congress dictated the Law 2223 
so that the habeas corpus could protect not only individual liberty, but also other 
rights— honor, liberty of press, liberty of profession, right to property, right to asso-
ciation, right to petition— guaranteed by the Constitution of 1860. 

On other hand, it Is only in the Draft of the Constitution of 1931 (article 142) 
made by the Villarán Commission that the judicial review of the laws is proposed, 
in the American way, but not the abstract control through a specialized legal body 
(due to the fears that an excess of demands would be made against the norms of the 
Congress5). Nevertheless, no initiative was taken into consideration by the constitu-
ents of 1860. 

Yet in the latter Constitution continued the kind of political control of the 
supreme law, since Article 26 ordered that “may be brought claims before Congress 
for violations of the Constitution” and 123 said that Congress was empowered to 
“examine violations of the Constitution and dispose the convenient to make effective 
the responsibility of the offenders”6. 

However, in topics of protection of rights, the article 69 of the Constitution of 
1993 established that “All guarantees given by the Constitution will give place to the 
habeas corpus, destined to protect the people of the Republic from being threatened 
to the exercise of their liberties or to stop the restrictions wrongly imposed by any 
authority”.

Even though the control of the laws of the Parliament where not incorporated 
in the Constitution of 1993, already beforehand it was consecrated— although in a 
legislative level— in the Civil Code of 1936, which´s article XXII of the Preliminary 
Title pointed out that “when there is incompatibility between one constitutional dis-
position and a legal one, the first is preferred”. It is for that reason that some jurists 
“Without having granted our judiciary expressly the power to declare laws uncon-

4	 SORIA, Daniel. “Los mecanismos iniciales de defensa de la Constitución en el Perú: el poder conser-
vador y el Consejo de Estado”. Tesis. Lima: PUCP. 1997. P. 253. 
5	 VILLARÁN, Manuel. Ante-protecto de Constitución de 1931. Op. Cit. Pp. 72 and 157.
6	 LUCHAIRE, Francois. Le conseil constitutionnel. Paris: Económica. 1980. P. 11. 
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stitutional, it may be that over time, as has happened in North America, according 
to the last provision (Civil Code), and work the Tribunal and to specific cases, our 
judiciary keep you gain powers similar to what happens in North America”7.

However, the own judges where sometimes doubtful in the application of this 
disposition due to: a) it was about a general character enouncement that had not 
been correctly regulated; b) in any case, it was about a principal of application to the 
strict field of private law and not public law; and, c) it was about a law that could be 
exempted by a later one8. 

It is only with the Organic Law of 1962 of the Judiciary that it is regulated, in 
its article 8, the faculty of fuzz control through ordinary legal via. Therefore, it cor-
responds to the Supreme Court to pronounce about the derogation of a law because 
of unconstitutionality, which took place in a few opportunities and without further 
relevance.

Despite these ripples of judicial review of laws, a constitutional level, the fact 
is that the idea of constitutional supremacy over the law and, therefore, are the judi-
cial laws, had its origin in the nominal civil law and judicial. However, in practice, 
judicial elite lacked self-awareness on the legal-political role involving control of 
power, given its obsequious submission to the law. At most, the Peruvian constitu-
tional doctrine of the time took from the comparative law the constitutional justice 
experience, promoting it as well as proposing the reform of the Constitution of 1933, 
to incorporate the constitutional justice9.

During the long period of the military government of 1968-1979 the Law 
Decree 17083 was approved as one of its first measures— October 24th of 1968— 
through which a differentiation was established between the penitentiary habeas cor-
pus that aimed to protect individual liberty and the civil habeas corpus, seeking to 
protect the other rights (recurso de amparo). But it would acquire its own identity 
with the approving of the Law Decree of 20554 of March of 1974, since the recurso 
de amparo was created to protect the rights affected during the expropriation process 
of the big lands, during the agrarian reform. 

2.2. In the democratic constitutionalism of the 20th century

At the end of military rule, the political elite became aware of the need to 
strengthen the constitutional state and democracy, which became evident in the 
parties that formed the Constituent Assembly that drafted the 1979 Constitution. 
Which led to the creation of the Constitutional Tribunal, but without disassociating 
no the legal positivism or making it compatible with the fuzzy control of the ordinary  
 
 
7	 BOGGIO, René. Manual Elemental de Derecho Político I. Lima: Editorial Biblioteca de Derecho y 
Ciencias Sociales. 1984. P. 85. 
8	 GARCÍA BELAÚNDE, Domingo. Teoría y práctica de la Constitución peruana. Lima: EDILI S.A. 
1989. Pp. 94-95.
9	 FERRERO REGAGLIATI, Raúl. “El control de la constitucionalidad de las leyes”. Revista Jurídica 
del Perú, N. 1. Lima. 1960. Pp. 87 ss; as well, LEÓN BARANDIARÁN, José. “El Tribunal de control 
de la constitucionalidad y de la legalidad”. Revista del Foro. N. 1. Lima 1969. Posterior, conferences 
of BENAVIDES CORREA, Alfonso. Control constitucional and GARCÍA BELAUNDE, Domingo. 
“Control constitucional”. Revista del Foro. Lima 1979. Pp. 27-40 and 41-49. 
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courts, or the presidential system that has historically been taken into the politiciza-
tion of justice10.

Now, considering that in countries where the Constitutional Tribunal has im-
plemented this “has been set essentially to force Parliament to remain in the frame-
work of its powers and limits, to ensure the rights and freedoms of citizens”11. So, 
you could say that in Peru, constitutional justice was not an institution conceived ra-
tionally in that regard. Rather, it was conceived for their symbolic value of upholding 
the rule of law, repeatedly broken by coups. Therefore, the origin of constitutional 
jurisdiction in Peru is not necessarily an indicator of good democratic health or legal 
conscience of the country, but precisely the opposite12.

The innovative Constitution of 1979 established for the first time in Peru, the 
concentrated constitutional jurisdiction through the Court of Constitutional Guar-
antees, taken from the Spanish constitutional experience of the Second Republic13. 
But although in the title of the draft of this Constitution Constitutional Guarantees 
a long list of responsibilities and tasks are consigned; only the full constituent con-
ferred upon the Tribunal the power to declare the unconstitutionality of laws and to 
expedite the resolutions of the rejecting judgments of the judiciary, on habeas corpus 
and amparo14.

This system of the jurisdictional control of the Constitution was complement-
ed with the incorporation of the “class action”; judicial remedy that could be used 
against decrees and resolutions of the Executive Power that were in violation of the 
Constitution or the Law— but to be solve by the Judiciary. Also, it was consecrat-
ed that: “In case of incompatibility between one constitutional norm and one legal 
norm, the Judge would prefer the first one” (article 236). 

The validity of the Constitutional Tribunal, since its inception in 1982 until 
its closure in 1992 self-coup of Fujimori, left no conviction in the public and public 
authorities that the constitutional judges were the spokesmen of the Constitution. 
This is because no social legitimacy in public opinion could be made to see them as 
the constitutional body in charge of controlling excesses of power. For 10 years, only 
15 were resolved and 577 unconstitutionality cases of amparo and habeas corpus15.

Furthermore, during its closure in April of 1992 to the re-start of its functions 
as the Constitutional Tribunal in June of 1996, the new power in turn was conceived 
without the existence of jurisdictional control of the laws. This is as worrying indica-
tor that constitutional justice went inadvertent to the population, even though this is a 
body in charge of the defense of citizenship rights. This was due to the fact that such 

10	 BERNALES, Enrique. La constitución de 1993: Análisis comparado. Lima: ICS editores. 1996. Pp. 
718-719. 
11	 LUCHAIRE, Francois. Le conseil constitutionnel. Op. Cit. P. 19
12	 PÉREZ ROYO, Javier. Tribunal constitucional y división de poderes. Madrid: Tecnos. 1988. P.40.
13	 GARCÍA BELAUNCE, Domingo. “La influencia española en la Constitución peruana”. En Teoría y 
praxis de la constitución peruana. Lima: Eddili. 1989. Pp. 287-295. PALOMINO MANCHEGO, José. 
“El Tribunal de Garantías Constitucionales de la II República española”. Ius et Praxis. Lima. 1993. Pp. 
223 ss. 
14	 PAREJA, José. Derecho constitucional peruano y la Constitución de 1979. Lima: Eddili. Pp. 487 ss: 
CHIRINOS, Enrique. La nueva Constitución. Lima: Editores Importadores S.A. 1986. Pp. 351 ss; and, 
RUÍZ-ELDREDGRE, Alberto. La constitución comentada. Lima. 1979. Pp. 327. 
15	 LANDA, César. Tribunal Constitucional y Estado democrático. Lima: Palestra editores. 3era edición. 
Pp. 116-117 and 162. 
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a Tribunal was implemented in a false political and democratic scenario, not right for 
the institutional development and the protection of fundamental rights. 

2.3. In the authoritarian constitutionalism of ending of the 20th century 

The constituent process of 1993 started out with a forced standing, due to the 
self-coup of Fujimori on the 5th of April of 1992. Since it constituted the expression 
of will of the military power in turn and the economical elites that sought to prolong 
the government of Fujimori, bringing forward in the constitutional project their pol-
itics. Those politics had an aim at guaranteeing an economical model of free market, 
constitutionalization of the death penalty for some terrorist crimes and ensure the 
presidential reelection. 

The logical consequence of this authoritarian constitutionalism was the legis-
lative production of the power in turn, and after that, of the Constituent Democratic 
Congress and it became a political matter because of the closure of the Court of 
Constitutional Guarantees, remaining only the option of fuzz control of the uncon-
stitutionality of the laws or acts based in legal norms. However, the Judiciary was 
also influenced by the power in turn too much to pretend control the constitutionality 
of laws. 

Therefore, in the frame of the authoritarian constitutionalism, it can be under-
stood that the improvised constitutional documents and projects, elaborated by the 
majority of the Constituent and Democratic Congress in 199316 was not incorporated 
into the Constitutional Tribunal. Such Tribunal enters the debate due to the critics of 
the opposition, the public opinion, which demanded the Congress in charge of the 
final approval of the constitutional text to not eliminate the constitutional jurisdiction 
in the Constitution of 197917. 

In such sense, it was established only in a nominal way as competences of the 
Constitutional Tribunal: the constitutionality control of legal norms, the resolution 
of the conflicts of competences and the judicial judgment denials of habeas corpus, 
amparo, habeas data and enforcement action; these two latter ones incorporated as 
first constitutional guarantees into national law.

Hence, the new version of the Constitutional Tribunal was not implemented 
by the government until 1996; the year where it was installed and began operating. 
The delay can be a result of the government and its parliament’s majority denial to 
the chores of duties of the independent institutions of power. This was no obstacle so 
that nominally the Act 26301 would be approved, as well as the Habeas Data Action 
Compliance and the Organic Law No. 26435 of the Constitutional Tribunal.

In reference to what stated, during the nineties, the Constitutional Tribunal 
became a week institutional apparatus, where it was sought to give a legal solution 
to the profound unresolved political problems between the parliament’s majority 
and minority (in other words, between government and opposition). This reveals 
the innocence of whom, from a legal positivism were subjected to the constitutional 
justice of a presidential authoritarian regime. 

16	 TORRES, Carlos. La nueva Constitución del Perú 1993: antecedentes, fundamentos e historia docu-
mentada. Lima: Desarrollo y Paz. 1993. Pp. 239. 
17	 BLUME, Ernesto. El control de constitucionalidad. Lima: Editorial Ersa. 1996. Pp. 88. 
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This was so to the extent that the Constitution of 1992 was not the result of po-
litical consensus, but the government’s decision to make its political and economic 
modernization of the country’s neoliberal agenda, at the expense of democratic and 
independent institutions. This was clearly reflected in the process of selection of the 
first judges of the Tribunal, characterized by the manipulation and the control of the 
process of election to the causes of the government; and when it wasn´t able to ac-
complish that, the opposition removed three constitutional judges (Aguirre, Rey and 
Revoredo) due to the fact that they voted against the law of re-election of Fujimori 
in 1997. 

Because of that, it can be stated that the incorporation of the concentrated 
constitutional justice in 1993 was born without constitutional loyalty of the public 
powers under control (the Chairman and the Congress). For such reason, there began 
some voiced pro-government that where contrary to the existence of the constitu-
tional justice and were based on an elitist and populist concept of democracy. 

Therefore, even though the constitutional justice had the jurisdiction power to 
observe the constitutionality of the acts of the public powers— legislative, judicial 
and executive— that could only have been carried out if there would have been 
a possibility to submit them to the constitutionality control, in particular, inside a 
tough presidential regime18. 

In such sense, the incorporation of constitutional justice, concentrated in the 
Constitution of 1993 emerged with not only a great lack of confidence from the pub-
lic powers, but also with resistance of the Supreme Court. However, it is important 
to state that no Constitutional Tribunal has been born without enemies in intolerable 
regimes and without a culture of liberty19.

2.4. During the democratic renovation of beginning of the twenty-first 
century

With the bringing back of the democratic regime from late 2000´s and with the 
reincorporation of the three dismissed judges, there begins a new era of empowering 
of the Constitutional Tribunal. Such is expressed in the approbation of the “Código 
Procesal Constitutional” (CPC), through the 282337 Act of May of 2004, which 
produced the unification of the disperse constitutional legislation and established a 
group of procedural institutions that made the constitutional justice a legal system of 
guarantees of fundamental right sand of the constitutional legal order.

Also, the Congress gave a new Organic Law of the Constitutional Tribunal 
(LOTC), through the 28301 Act of the 22nd of July of 2004, which established the 
Tribunal as the supreme body in interpretation and control of constitutionality. How-
ever, this constitutional process has not been exempted from critics and a modifica-
tion to the CPC, as occurred through the 28642 Act of the 7th of December 2005, to 
limit the competence of the control of constitutionality of the Tribunal in relation to 
the resolutions of the Jury of National Elections, because the opposition considered 

18	 LINZ, Juan and Arturo VALENZUELA (editors). “The failure of presidential democracy. The case of 
Latin America”. Baltimore: The John Hopkins University Press. 1992. 
19	 HABERLE, Peter. Die Verfassung des Pluralismus, studien zur Verfassungsheorie der offenen 
Gesellschaft. Germnay: Athenaum. 1980. Pp. 79-105. Also, FRANKLIN, Daniel and Michael BAUN. 
Political culture and constitutionalis,. A comparative approach. London: Sharpe. 1995. Pp. 119. 
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they were electoral matters independent from the constitutional control. Such was 
declared unconstitutional by the Tribunal. 

However, in the democratic process there are influences that seek to submit 
the constitutional justice to the political wishes of the conservative parliamentar-
ians20. Due to the fact that the real definitive relevance of the reactivation of the 
Tribunal in democracy was that its judgments penetrate in the political sphere and 
therefore, have unpredictable and transcendental consequences over politics, it be-
comes a problem for the traditional power21. 

Since the constitutional judge is not only a guardian of the application of the 
law, but becomes as Leibholz says “the supreme guardian of the Constitution”22. So, 
it is the body in charge of making sure that the other powers and constitutional bod-
ies follow the formal and material orders of the Constitution. For such mean, it has 
the basic function of controlling the constitutionality of the laws that the legislators 
of the Congress approve and the legal norms that the President of the Republic dic-
tates, as well as the resolutions of the Supreme Court of Justice. 

However, this does not imply that the Tribunal is positioned over the classic 
powers of the State, because in reality, it must work in coordination with the States 
will. This participation is made through judicial decisions that interpret in a supreme 
way, the content of the constitutional norms and therefore, declare valid or invalid a 
legal norm or legal sentence. 

Even though the constitutional justice encounters problems in its fight against 
what is left of the authoritarianism, it is only able to be solved in the political plat-
form through democratic institutions or the civil way through constitutional jurisdic-
tion. Therefore, “the democratic process through which it has been accomplished to 
pass into democracy is unequivocally reflected since it’s given to the Constitutional 
Justice”23. This has presented, in Peru, an implementation of the constitutional juris-
diction that is not exempt of systematic conflicts; in other words, conflicts that are 
not democratically solved through the Constitution, but in any case, solved through 
the political path. 

For such reason, the failed tries of control of constitutionality of the consti-
tutional justice are renewed starting from the year 2006 with the government of 
the “Partido Aprista Peruano” (APRA) and its parliamentarian ally (the Fujimoris-
mo), who accomplished to nominate four new judges after having to annul the first 
election as a result of the political scandal of the just elected judge of the Tribunal, 
Javier Ríos Castillo. This was a result of an exposure of the media of a meeting he 
had had with Vladimiro Montesinos, the former adviser of President Fujimori, later 
condemned to prison (an arms dealer, a former Minister and high APRA leader who 
purged jail for corruption, among other reasons). This context was no obstacle for 
the Congress to elect again in 2007, 4 new judges, as a consequence of the recent al-
liance between the aprista judges and the conservative with the authoritarian judges. 

20	 On the 20th of January 2006, the congressman Ántero Flores-Aráoz presented the Project for Law N. 
14321/2005-CR to the Commission of the Constitution in the Congress, to prohibit the Constitutional 
Tribunal from being the supreme interpreter of the Constitution in processes of unconstitutionality of 
the Legal norms.
21	 LEIBHOLZ, Gerhard. Problemas fundamentales de la democracia moderna. Op. Cit. P. 192. 
22	 Ibídem, pp. 148 ss.
23	 PÉREZ, Javier. Tribunal Constitucional y división de poderes. Op. Cit. P. 40. 
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This has resulted in contrary jurisprudence, in different levels of intensity, to 
the fight against corruption and the passive tolerance to drug trafficking, favoring the 
impunity of the violation of human rights and government corruption. This scenario 
of the lasts years has led to discredit of the Constitutional Tribunal to public opin-
ion, with the loss of citizenship´s confidence due to judgments that in some cases 
went against the Constitution (Wolfenson case, Jaililie case, Frontón case, Abanto 
Verástegui case, Tudela case, CEMEX case, Codisa case, Jockey Club and Leche 
Gloria case, The Day After Pill case, Ríos Castillo case, PUCP case, amongst oth-
ers)24.

The Constitutional Tribunal must leave the decline it is in, so that the demo-
cratic forces of the State and the society can make an exam of the Tribunal and the 
performance of its members through which the Tribunal can be strengthened so that 
institutionally, it assumes a compromise with values and principles of the Constitu-
tional State. Such compromise must maintain neutrality, anticorruption and wisdom 
for the jurisdictional duties to face challenges of the present and the future, through 
dignifying judgments for all citizens. 

In this historical context and with this democratic ethos, it acquires all sense 
that identifies with the legal frame of the institution, the procedures and the nature of 
the judgments the Tribunal gives. 

3. Legal Frame of The Constitutional Justice

3.1 Status of the Tribunal 

The Constitutional Tribunal of Peru is the body in control of the Constitution. 
It is independent of the Judiciary and all the other public powers. It is a collegial 
body, formed by seven judges (of the Law) that occupy the position of judges for five 
years and cannot be reelected immediately, according to article 201 of the Constitu-
tion. However, in agreement with the article 10 of the Organic Law of the Tribunal, 
the Judges prima facie must continue in the exercise of the position until its succes-
sors have been designated and have taken charge of the position. 

3.1.1. Number of Judges, Plenary Chambers
Within the competences established in the norms of the Constitution and the 

Organic Law of the Tribunal, this is formed by seven judges, which in the practice is 
insufficient. A first argument, from a quantitative point of view, there is much over-
load of work of the constitutional processes due to the great number of them. Being 
summary processes, due to the fundamental rights affected that need protection; it 
makes no sense that the constitutional justice does not give an ideal repair of those 
rights. The delay in the impartation of justice isn’t due to lack of diligence of the 
parts, but because of the delay of resolution of the causes as a result of the lack of 
judges. 

However, it is clear that the efficiency of constitutional justice is not only a 
quantitative issue solving pending cases, but mainly qualitative. So it has been noted 
24	 JUSTICIA VIVA. Balance del Tribunal Constitucional 2009-2010. Por sus sentencias lo conocerán. 
Lima: Instituto de Defensa Legal. 2011. P. 194.
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that “the efficiency of the justice nowadays linked to a process model, including its  
inherent principles (equality of arms contradiction, device in Western democracies), 
enables a quick solution of conflict”25. 

The minimalist desire of the constituent of 1993 to reduce to seven the number 
of the judges of the Court is insufficient and inappropriate to complete with efficien-
cy the tasks of control of constitutionality and solve correctly the workload pending. 

On another hand, the Plenary is composed by all of the judges and lead by the 
President, or the Vice President, which are chosen by them (by absolute majority of 
its members). The Plenary can by jurisdictional when there is place to five judicial 
resolutions; or, it can be administrative, to account for the release of other judicial 
and administrative proceedings. In such sense, the Plenary of the Tribunal has attrib-
utes to solve jurisdictional and administrative topics that are conferred by Law and 
by the Tribunal ´s own regulation. 

Due to the big procedural load and delicate character of some demands, during 
the times of democratic transitions, the structure of the Tribunal was created, mak-
ing two Chambers, accordingly to the 27850 Act of the 20th of October 2002, that 
modified the Organic Law of the Constitutional Tribunal (26435 Act). This led to 
distribute and limit in a reasonable way the jurisdictional and administrative facul-
ties between the Plenary and the Chambers. With the creation of the two Chambers 
in the Tribunal, it was clear that from and bodyization point of view, the search to 
make effective the constitutional norms relative to the protection of the human rights 
and the control of constitutionality of legal norms would be in charge of the Tribunal. 

The two Chambers are formed by three judges each, to study the resolutions 
that deny the process of amparo, habeas corpus, habeas date and compliance that 
were initiated in the Judiciary. However, in the LOTC, it should be expressively 
established the equality of the rank and the independence between the two Cham-
bers, as assured by other systems. For such, the processes of protection of rights and 
liberties can be solved by any of them, in function of and random distribution of 
the causes. This has sometimes caused contradictory judgments about a same right 
between the Chambers26. 

For that reason, since December of 2007, by an administrative agreement of 
the Plenary of the Tribunal, it has been established that when a Sala is going to 
change the jurisprudential criteria already established, the case be solved jurisdic-
tionally by the own Plenary. The experience since then has sought to maintain juris-
dictional unity of the resolution, to preserve the legal security of the protection of the 

25	 GIMENO SENDRA, Vicente. “Causas históricas de la ineficacia de la justicia”. En W. Wedekind (ed-
itor). Justice and efficiency. General reports and discussions, the eight world conference on procedural 
law. Deventer: Dutch Association for procedural Law, Kluwer Law and Taxation Publishers. 1989. P. 
19. 
26	 The case of the STC N 2906-2002-AA/TC solved by the Second Sala that left without effect the 
reduction of category and remunerations applied to a worker that had been in an accident and es-
tablishing that they be returned to their condition of employee plus the remuneration of the salary 
they did not receive. On the contrary, the first Sala, in the STC N 009-2004-AA/TC, solved in a case 
of reduction of level or category, declared the demand of amparo did not proceed. LAMPRECHT, 
Rolf. Richter. Abweichende meinungen und ihre Bedeutung fur die Rechtskultur.Baden-Baden: Nomos 
Verlagsgesellschaft. 1992. Pp. 46 and 208. 
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constitutional rights of the people27 without affecting the principle of independence 
and equality between the Chambers (although much of this depends on the will of 
the judges). 

3.1.2. Procedure of naming of the judges
According to article 201 of the Constitution, the Congress of the Republic is 

in charge of naming the seven judges of the Tribunal, with a majority of two thirds 
of the Unicameral Congress integrated by thirty percent of the representatives. It is 
understandable that in the designation of the constitutional judges, the political par-
ties with parliamentary representation have interest in influencing in the nomination 
and designation of the judges; this is inescapable because there much interrelation 
between the Constitution and politics28. But this political process must be justified 
through the requirement of two thirds of the number of members of the Congress, 
which implies dialogue, negotiation and also serves as a mechanism of control of 
minorities to prevent the majority from exceeding.

 However, the practice of the election of the judges of the Tribunal has put 
in evidence a double deficit for the democratic system of constitutionality control, 
because its development has been characterized by two elements: First, the lack of 
consensus of the parliamentary forces, with the deterioration of the process of selec-
tion and mistreat of the candidates; and, secondly, the empowerment of the system 
of negotiation that has allowed to transfer between the majority and minority of the 
parliament, the nominations of the candidates of the years 2006 and 2007. This made 
the Tribunal a prisoner of favors of the political and parliamentary interests of the 
APRA party and its Fujimori’s allies. 

The inevitable consequence of the two latter process of selection of the judges 
has been the profound deterioration, not only of the Constitutional Tribunal, but also 
the democratic model, making worst the lack of confidence of the public opinion of 
the citizens over the Congress. Meanwhile, in the short experience of selection of 
the judges in the transition to democracy between the years 2002 and 2004 has been 
the search and consensus between the political powers of the government and the 
democratic oppositions. 

3.1.3. Procedure of designation and oath
This procedure is controlled by article 8 of the Organic Law of the Constitu-

tional Tribunal and by the pertinent dispositions of the Regulation of the Congress, 
from the following stages.

In first place, the Plenary of the Congress designates a Special Commission, 
integrated by a minimum of five and a maximum of nine congressmen, looking to 
respect in any way possible the proportion of the parliamentary groups at the Con-
gress. This Commission has in its tasks to propose and select candidates that, by its 
judgment, are able to be chosen. 
27	 SATTLER, Andreas. “Die Zustansdigkeit der Senate und die Sicherung der Einheitlichkeit der 
Rechtsprechung”. Band I. Tubingen: J.C. Mohr. 1976. Pp.104 ss. Also, LAUTERJUNG, Friedrich. Die 
einheit der rechsprechung innerhalb der hochsten Gerichte. Breslau: Schletter´sche Buchhandlung. 
1932. Pp. 22 ss. 
28	 PREUB, Ulrich. “Der Begriff der Verfassung and ihre Beziehung zur Politik”. Zu, Begriff der 
Vefassung. Fisher Tarschenbuch Verlag. 1994. Pp. 7-33. 
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On second place, the Special Commission publishes in the Official Paper “El 
Peruano” the call for presentation of proposals and plans. Also, it publishes the list 
of the people proposed so they can make impugnations, accompanied by material 
and instrumental prove. After, the Commission looks to solve the impugnations and 
designate the candidates that are able to be personally interviewed. Such is not pub-
lic, and the press has no direct access to it, unless the Congress gives the recordings 
to whomever asks for it.

On third place, once obtained the list of candidates declared able to be elected, 
in function to the interviews and their curriculum vitae, the Congress proceeds to the 
election through public and ordinary voting. The judges chosen will be those who 
reach two thirds of the legal number of congressmen. In other words, the number 
of votes required to be designated as member of the Tribunal is 87, taking into con-
sideration that in conformity to article 52, literal a, of the Congress´ Regulation in 
coordination with article 90 of the Constitution that stated that the legal number of 
congressmen is 130. 

It must be pointed out that since it is a public and ordinary election, the dispo-
sitions of the Regulation of the Congress that refer to the development of the ordi-
nary sessions and voting procedures in articles 52 and 58, can be applied.

On fourth place, in case the majority needed is reached, they proceed to des-
ignate the Judge or Judges elected through Legislative Resolution. However, their 
nomination is not constitutive of the charge until they declare oath to the Chairman 
of the Plenary of the Tribunal. 
Finally, in case the majority was not reached, they proceed to a second voting 
process, in conformity to article 8 of the Organic Law of the Tribunal. If after this 
the number is still not reached, the Special Commission proceeds to establish within 
ten calendar days to formulate diverse proposals until the election is made. However, 
in the designation of 2010, the parliament´s practice was to insist in the voting of the 
candidates that would be rejected for the second time29. 

3.1.4. Requirements
The requirements can be of two types: Ones of legality and others of legitima-

cy. Legality means that it is according to law and legitimacy. 
To be a member of the Tribunal, the requirements are the same as for the vo-

cals of the Supreme Court. The judges or fiscals that have not left the position with a 
year of anticipation cannot be elected (article 201 of the Constitution). 

The own Constitution establishes a difference between the requirements and 
incompatibilities. The requirements are in reference to the general conditions that 
one must have to postulate to the position. However, besides the limitations to pos-
tulate, there are also impairments during the exercise of the position that are estab-
lished in the Constitution and the LOTC. 

29	 The case of Carlos Ramos Nuñez, candidate to Judge of the Tribunal, obtained on the first election 75 
votes (21st of april 2010), Oscar Urviola 65 votes and Manuel Miranda 35 votes. June 3rd of 2010, on 
second election, he obtained 78 votes and on third round, obtained 70 votes. However, Oscar Urviola 
on second round was elected with 84 votes as a Judge of the Tribunal. 
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The requirements, as stated in Article 201 of the Constitution, are the same 
as those required to be appointed Supreme Member. These are regulated in article 
147 of the Constitution and Article 11 of the LOTC and Article 15 of Regulation 
Regulatory institution. Consequently, to be Judge of the Constitutional Tribunal, the 
following is required:

-	 Be Peruvian by birth; in other words, by ius solis or bye ius sanguinis

-	 Be a citizen in exercise; in other words, not be judicially disabled in their 
political or private rights of freedom by Tribunal

-	 Be older than 45 years old, criteria that has needed interpretation30

-	 Already have been judge of the Supreme Court or Supreme Prosecutor, or 
Superior Judge during 10 years, or have exercised Law or teaching for 15 
years31. 

Article 13 points out that if by any case a cause of incompatibility presented in 
whoever was designated as a judge of the Tribunal, he would have to take possession 
of the position or resign to the activity that is incompatible. Such resignation must 
be presented during ten natural days following to his designation to the Chairman of 
the Tribunal. If he doesn´t do it, it is understood that he does not accept the position. 
This requirement must be understood uprightly and strictly interpreted since it can 
only be demanded to the judge of the Supreme Court or the Supreme Prosecutor, or 
the Superior Judge or Superior Prosecutor, or the lawyer or teacher one he has been 
elected as judge of the Supreme Court32. 

3.1.5. Profile of the constitutional judge
The profile of the constitutional judge is referring to the requirement of legit-

imacy— or according to Law— which means that the person chosen for the posi-
tion must be a lawyer that through constitutional science and human qualities, can 
contribute with their knowledge and experience of the law to address the causes and 
achieve that through neutrality, incorruption and clarity in its opinion. The vocation 
and independent jurist qualities define the profile or constitutional legitimacy that the 
Tribunal magistrate requires33.

However, not every expert lawyer can be an appropriate magistrate because he 
requires a special coalification in constitutional Law matter that is not only acquired 
through theoretical learning, but a whole ethical conviction and social responsibil-
ity and concern. This means that the constitutional judge that must be looked for is 

30	 The case of Carlos Mesía Ramírez, who had not reached 45 years when he postulated to the position. 
The Special Commission reviewed he case and determined that it was not demanded to be 45 years old 
as a minimum age when postulating, but at the moment of being chosen by the Plenary of the Congress. 
31	 This requirement remounts to the disposition of the 1979 Constitution, that in its article 297 pointed 
out that “To be a member of the Court, the same requirements to be a Vocal of the Supreme Court were 
applied”. 
32	 Congress of the Republic. Diario de los Debates. Primera Legislatura Ordinaria de 2004. 27th ses-
sion. Thursday, December 16th of 2004. 
33	 FROWEIN/ MEYER/ SHNEIDER.Bundesverfassungsgericht im dritten Jahrzehnt. 1973. Pp 73. 
Also KIRCHHEIMER, Otto. Polotosche Justiz. Germany. 1981. Pp. 37. 
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constitutional magistrate insert in the social life, at the middle of the constitutional 
feeling of the community and that acts as a legal representative34.

The constitutional judge must have values of justice, efficiency, wisdom, val-
ue, moderation and intellectual humble; with these values and principles intended to 
properly take complicated issues often presented as competing interests, which must 
be open and willing to incorporate the different opinions and viewpoints.

However, one must be conscience that the magistrate, as a persona with per-
sonal experience, individual conscience, personas relations and perspective of the 
world, has a personal and determined history and background that is inevitably pres-
ent in his way of thinking, acting, reflecting, investigating and elaboration of the 
judgments and his personal votes. Nevertheless, it could be highly worrying and 
suspicious that a magistrate was constantly giving personal votes and opinions, be-
cause that could be a reflection of lack of teamwork inside the Tribunal35. In such 
sense, since in the judgments the Tribunal gives there is always some subjectivity 
of the magistrates, when electing it is important to get to know and understand their 
points of views about fundamental aspects of life, such as political economics, social 
matter, philosophy and ethics. 

It is necessary, then, to learn about the compromise of the candidates to the 
magistrate´s position, so that the diverse forces – majorities and minorities— of so-
ciety as well as the government and the opposition reach some confidence and feel 
represented by the Constitutional Tribunal with magistrates that defend the Consti-
tution, and not only a political group or party). 

3.1.6. Principles of selection of the constitutional judge
The Constitutional Tribunal is an autonomous constitutional body; for such 

a reason, the constitutional judges must be independent in the making of legal de-
cisions from the political power and private sector. The determination of the level 
of personal independence of the future magistrates is a factor that is essential in the 
procedure of election. A guarantee of this is to evaluate their professional history, 
their public acting in defense of democracy and human rights, their level of linking 
to social reality, amongst others. Therefore, there must be special care in noticing if 
there is any political or economic power hidden behind the candidature of the mag-
istrates36. 

Besides making sure that the selection of the candidates involves those who 
are most capable of exercising such function with judicial independence, the Con-
stitutional Tribunal, since it assumes a high responsibility, there must be a search for 
candidates that are capable of representing the principle of democratic legitimacy. 
The citizenship´s confidence is put in the constitutional magistrates as representation 
of the social will, where the social legitimacy of the Constitutional Tribunal is a 

34	HABERLE, Peter. Verfassungsgerichtsbarkeit zwichen Politik una Rechtswissenschaft. Rechts aus 
Rezensionen. Konigstein: Athenau,. 1980. Pp. 73. 
35	 BILLING, Werner. Das problema der Richerwahl zum Bundesverfassungsgericht. Ein Beitrad zum 
Thema: politik und Verfassungsgerichtsbarkeit. Berlin: Duncker and Humblot. 1969. Pp 110. 
36	 In the resolution of the Fronton Case (Exp N 3173-2008-PHT/TC) it was determined that the mag-
istrate Ernesto Alvarez Miranda changed his vote because of strong political pressures, favoring the 
impunity of the persecution of the crimes against humanity. 
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principle that the constitutional magistrates must be conscious of developing. In such 
sense, the constitutional judges are materialistically responsible for their decisions to 
the people. However, the dependence of the constitutional jurisdiction in reference 
to the public opinion cannot be absolute because it finds its limitations in the Consti-
tution and democratic values. 

3.1.7. Resources of the Tribunal (personnel, budget)
During 2006-2010, the institutional budget of the Tribunal went through a 

growth of 38.31%, which was justified because of the growth of personnel and social 
obligations derived from that, where 92.15% of such value was destined mainly to 
recruitment in the jurisdictional area to support the increase of cases admitted and 
the incorporation of personnel engaged in the form of no personal’s services.

However, such growth in cases admitted is only relevant between the years 
2004 and 2006; moreover, is the productive capacity increased quantitatively, as 
seen in Table 1, with the same existing personnel of 2004-2005. This evidences that 
the massive incorporation of personnel in the period of 2008-2010, was not a growth 
in productivity and efficiency, but of decrease—quantitative and qualitative— of the 
constitutional jurisprudence. 

Regarding the remunerations, the State guarantees, in general, a salary for the 
magistrates that will secure them with a level of dignifying life of their mission and 
hierarchy, as mentioned by article 146, subsection 4, of the Constitutional. From that 
norm, the Budget Law for Public Sector (29289 Act) consolidates an economic ret-
ribution for the magistrates of the Tribunal equivalent as the ones that the Supreme 
Vocals and the congressmen of the Republic. Therefore, they are exonerated from 
the Emergency Decree N 034-2006 that establishes that no public worker can have 
monthly incomes higher to six Units Join of the Public Sector, except the months that 
need gratification (July and December).

Especially, in reference to the magistrates of the Constitutional Tribunal, in 
conformity to 29289 Law and the Emergency Decree 034-2005, the total is sub-di-
vided in: (i) Remuneration; (ii) bonuses; (iii) operational expenses; and, (iv) High 
Jurisdictional Function. The concept of remuneration is subject to pension and so-
cial security discounts while corresponding reward concepts, operating expenses 
and high judicial function have pensionable character. Such economic retribution is 
budgeted within the appropriate statement to the Constitutional Tribunal; the Presi-
dent is the owner, as established in the budget law. 

3.2. Procedure and voting systems 

The knowledge of oral arguments and counter arguments of the litigants in 
the constitutional process is performed in the public hearings, which consist— in 
accordance with Article 29 of Regulation Legislation— in the procedural act by 
which judges hear the parties and lawyers who requested information on the grounds 
of fact and law.

After the hearing, the cause is to vote, after deliberation. The discussion of 
a case is given, based on the paper presented by the judge that is presenting— ran-
domly elected—, and is a member of the Assembly or the Board has seen the cause. 
Therefore, prima facie, it corresponds to the Plenary to solving processes in a single 
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instance of unconstitutional laws and jurisdictional conflicts, while the Chambers 
ultimately analyze processes of amparo, habeas corpus, habeas data and enforcement 
actions.

The procedure followed by the judges for deliberation and voting on the cause 
is regulated in Articles 43 and 44 of Regulation Standards. In this regard, since 2008, 
the Chairman in charge of the Tribunal established some practice to publish judg-
ments, leaving several times to some magistrates without actually voting, after 48 
hours of approving certain plenary presentations. 

The quorum of the Constitutional Tribunal is five members for making agree-
ments and resolves by simple majority of votes cast, except for deciding the in-
admissibility of the constitutional claim or judgment declaring unconstitutional a 
regulation having the force of law, in which five votes are required (under Article 5 
of the LOTC). Regarding the judgments that the Chambers give to protect the fun-
damental rights, the same article has established that three votes of the members of 
each Chamber are required.

The voting is nominal and freehand. However, given the excessive procedural 
workload, in practice each judge deliberates and casts their votes independently in 
the process of review of records in their own offices, through the final signing of the 
ruling, which may be so approved unanimously or by majority. Nevertheless, judges 
have the liberty to submit a single vote if they are not satisfied with the decision of 
the majority or a foundation when agreeing with the decision, but not with the foun-
dation of it.

The 4th article of the previous Organic Law of the Constitutional Tribunal 
(26435 Act of December 23rd 1994) established that “if a tie is produced for the 
formation of a resolution, the Chairman has the casting vote, except to resolve con-
stitutional processes, in which case, if the qualified majority is not reached to de-
clare the unconstitutionality of a norm, the Tribunal will solve declaring unfounded 
the demand”. The LOTC nowadays does not contemplate such scenario; however, 
through the Administrative Resolution N 028-2011-P/TC of the 24th of March of 
2011, the Chairman declared, by plenary majority, to reform the Regulation of the 
Constitutional Tribunal, so that in case of tie in a jurisdictional cause, he would have 
the vote. However, this has been strongly criticized37. 

The magistrates have immunity in the legal exercise of their jurisdictional 
function; therefore, they do not respond for the votes and opinions given in the exer-
cise of their function of constitutional justice, regarding what it established in the ar-
ticle 201 of the Constitution, article 14 of the LOTC and article 18 of the Normative 
Ruling. However, in case of offense in the performance of their duties, they are liable 
to constitutional accusation of Congress, notwithstanding the preliminary criminal 
investigation by the Public Ministry, as they have Articles 99 and 159, paragraph 4 
of the Constitution.

The voting system is relevant to the operation of the Constitutional Tribu-
nal , and consequently, in strengthening democratic institutions, because that is the 
way through which constitutional judges issue judgments and even make important 

37	 BEAUMONT, Ricardo. “La incorporación del Art. 10ª al Reglamento Normativo del Tribunal 
Constitucional. El caso de empresa agrícola Chiquitoy”. In Gaceta Constitucional. Volume 21. 2011. 
Pp. 21-32, Also, BLUME, Aldo. “El nuevo voto decisorio del Presidente del TC: una modificación 
extraña, inoportuna e inconstitucional”. 
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management decisions. However, this system becomes totally controversial and has 
become an instrument of totalitarianism Tribunal when it is politically used, not 
to control or monitor the Constitution, especially because “all deliberations of the  
Constitutional Tribunal are absolutely subtracted from any form of control or chal-
lenged”38.

In such sense, the Peruvian experience shows that the constitutional complaints 
that are placed to the Congress or the Public Ministry; or demands of amparo to the 
Tribunal, are rejected if the pretend to revert the decisions emitted by the Tribunal. 
This is due to the fact that the Judges do not respond for their votes and opinions to 
any public power. This situation has brought much rising around the questions of: 
¿where is constitutional justice heading? ¿Who controls the constitutional judges?

3.3. Process of unconstitutionality 

3.3.1. Functions of the control of constitutionality
The controls of constitutionality of the Law aims at examining constitutionali-

ty of statute under constitutional jurisdiction based on an evaluative canon— evalua-
tive function. However, the most noticeable effect of this control process is expressed 
in the expulsion of a law when the law is declared unconstitutional— peacekeeping 
role. This decision of elimination has binding effects for all who apply (public or 
privates) the legal norms— ordering function39. 

The constitutional control of norms with legal rank (laws, emergency decrees, 
legislative decrees, judgments of the Congress, treaties, regional norms of general 
character and ordinances) that contravene the Constitution because of the form or 
substance, is a repressive control— not a preventive one. In other words, the legal 
norms can only be declared unconstitutional once they have entered in validity, the 
next day to its publication. 

But, based on the function of the normative force of the Constitution40, the 
non-publication of laws or decrees of urgency, because the government considers 
secret, does not prevent its unconstitutional demand, at least for a formal violation of 
the Constitution if have the unofficial knowledge of them. 

Another topic around which there is silence of the Constitution is the control 
of constitutionality by omission because the diverse constitutional mandates are not 
legislatively developed by the Congress. The objective omission, stricto sensu, of 
the mandate of the constituent is a transgression to the constitutional norm by the 
legislator, which can become an authentic violation of the Constitution41. In conse-
quence, it can be said that the function of constitutionality control cannot be reduced 

38	 AGRO, Antonio. La costituzione Italiana annotata con la giurisprudenza della corte costitutzionale. 
Torino: UTET. 1979ñ p. 1616.
39	 ISENSEE, Jopsef. “Bundesverfassungsgericht— quo vadies?”. 1996. Pp. 1085. SHAPIRO, Martin. 
Who guards the guardians? Judicial control of administration. Athens and London: The University of 
Georgia Press. 1988. Pp. 62. 
40	 HESSE, Konrad. Gruzue des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg: C.F. 
Muller. 1995. Pp. 16. 
41	 ETO CRUZ, Gerardo. La inconstitucionalidad por omisión. Trujillo: Instituto de Divulgación y 
Estudios Jurídico-Constitucionales. 1992. Pp. 264. Also, FERNÁNDEZ, Julio. Proposition de concept 
d´omission inconstitutionnelle en Espagne. In Jor. 46. Pp. 283-509. 
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only to the exam of the law, because the process must also have an integrative func-
tion42 of the Constitution, through the process of unconstitutionality by omission. 
This does not imply that the Constitutional Tribunal will fill the legal void, but rather 
exhort the Congress to legislate the matter in question, even under some general 
constitutional guidelines. 

This has been the Case of the demand of the of the Interethnic Association for 
the Development of the Forest, who filed for compliance with the agreement of the 
International Labor Bodyization (ILO) No. 169, concerning the right to consultation 
of indigenous peoples’ lay of the land and natural resources found in their territories, 
to be regulated by the Ministry of Energy and Mines, subject to legislative develop-
ment by Congress, with the omission of the government to comply the treaty signed 
and ratified by Peru43.

On another hand, given the frequent use of the emergency legislation, main-
ly around economical matter and through the “urgency decrees” that operate in  
the constitutional frontiers, it is important to state that the unconstitutionality action 
must fulfill an integrative function of efficiency of the Constitution44. 

3.3.2. Types of resolutions
The doctrine usually gives a double classification of the judgments that the 

Constitutional Tribunal gives45. The first classification distinguishes between judg-
ment species and principle judgments. The first are formed by the simple application 
of the constitutional norms and others of the constitutional frame in a particular case. 
In such case, the job of the constitutional judge is merely a declarative one, because 
it limits to apply the constitutional norm or other precepts directly connected to it. 
The judgments of principle, on the contrary, integrate the jurisprudence since they 
interpret the reach and sense of the constitutional norms, fill the normative gaps and 
give new binding judgments. 

3.3.2.1. Estimates judgments

a)	 Judgments of simple annulation

In this case, the body of constitutional control decides to leave without effect 
a part, or the whole, of the content of a text. The estimation is a partial one when it 
refers to the fraction of a law or norm with law rank (an article, a paragraph, etc.); 
and, therefore, ratifies the constitutional validity of the other dispositions that are in 
the text which´s nullity has been requested46. 

The constitutional jurisdiction has, as a rule, to declare any legal normal un-
constitutional if it violates, in a serious way the Constitution in toto. This supposes 
that the Tribunal develops the control of the constitutionality of rules instituted but 
considering the presumption of constitutionality of the laws democratically. This 

42	 SMEND, Rudolf. “Integrationlehre e Integration”. En Staatsrechtilche Abhadlungen und andere 
Aufsatze. Berlin: Duncker and Humbolt. 1968. Pp. 475-486. 
43	 Stc N 05427-2009-PC7TC, FJ 49-69. AIDESEP Case.
44	 HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Madrid: CEC. 1983. P. 50; SMEND, Rudolg. 
“Integrationlehre e Integration”. En Staatsrechtliche Abhandlungen un andere Aufsatze. Pp. 187-198.
45	 MAUNZ, Thodor. Bundesverfassungsgericht. Munchen: Verlag. 2997. Pp. 260 and ss. 
46	 STC N 0053-2004-AI/TC and STC N 0041-2004-AI/TC (Cases of municipal taxes)



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

54

implies that, in order to declare the nullity of a law, it is enough that they have been 
approved in a direct way against the Constitution and the democratic principles it 
states. 

b)	 Interpretative judgments 

In this case, the body in control of constitutionality declares the unconstitu-
tionality of a wrong interpretation given by any legal operator (which also involves 
a wrong application). This mode appears when it is assigned to the text under con-
sideration significance and other content that is contrary to the disposition has. Thus, 
the body of constitutional review can conclude that, by a misunderstanding, they 
have created new rules, different to the ones contained in the law or norms with a law 
rank. Therefore, states that in the future, legal operators are prohibited to interpret 
and apply that way of interpreting declared contrary to the Constitution47.

To explain what is stated above, when a legal norm gives many interpretations, 
one unconstitutional and another constitutional one, the doctrine points out that the 
interpretation that should be preferred is the one according to the Constitution48. In 
such sense, the law must not be declared null if it can be interpreted according to the 
Constitution, because of the presumption in favor of the constitutionality of the law 
in case of doubt. However, such presumption is only valid iuris tantum and not iure 
et iure; in other words, it must operate as a weak presumption in a weak democratic 
system— with a parliament’s majority in favor of the President—, and as a strong 
presumption in a stable and consolidated democracy49. 

c)	 Interpretive and manipulative normative judgments

In this case, the body in charge of the constitutionality control detects and de-
termines the existence of a normative unconstitutional content inside a law or norm 
with legal rank. The elaboration of such judgments is alternately subjected to two 
types of operations: ablative and reconstructive. The ablative operation consists in 
reducing the normative reaches of a questioned law, eliminating from the interpre-
tive process any fraise or even a norm that is in collision with the Constitution. For 
such effect, the nullity of the impertinent expressions is declared, which generates a 
change in the content of the law. The reconstructive operation consists in consigning 
the normative reach of the questioned law, giving an extra content and sense of inter-
pretation that is not expressed in the text. 

The existence of this type of judgments is justified by the necessity to avoid 
the pernicious effects that can show in determined contexts, as a consequence of the 
emptiness of the legal voids that come out after the expulsion of the law or norm 
with law rank in the system. Such circumstances are a result of the existence of two 
principles of the jurisdictional activity: 
47	 STC N 042-2004-AI/TC (Case of tax to the bullfights)
48	 MULLER, Niklaus. Die Rehtsprechung des Bundesgerichts zum Grundsatz der ver- fassungskon-
formen Auslegung. Berr: Verlag Stampfli and Cie. 1980. Pp. 89 and ss. PERALTA, Ramón. La interpre-
tación del orgenamiento jurídico conforme a la norma fundamental del Estado. Madrid: Universidad 
Complutense de MAdrir. 1994. Pp. 130 ss. Also, STEIN, Torstein. “Tipos de sentencias constituciona-
les”. Lima. 1992. Pp. 150.
49	 HABERLE, Peter. Die Verfassung des Pluralismus. Op. Cit. P. 45. HART ELY, John. Democracy and 
distrust. Boston: Harvard University Press. 1981. Pp. 105. 
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i.	 The principle of conservation of the law, that forces the constitutional 
judge to “save” the constitutionality of a questioned norm till it is 
reasonably possible, to affirm the legal security of the State. In other words, 
the expulsion of a law of the legal system because of unconstitutionality 
must be of last ratio that must only be looked for due to justice reason.  
 
Therefore, only a simple declaration of unconstitutionality must not be 
used, unless it is inevitable. 

ii.	 The principle of interpretation from the Constitution is the basic 
guide through which to assign a sense to the law in question, so that 
it has coherence and harmony with the whole fundamental text. Such 
interpretation makes the law be conformity to the Constitution; for 
that effect, there can be a reduction, substitution or modification of 
its application for concrete cases. The experience demonstrates that 
the declaration of unconstitutionality can end up being worse from a 
political, legal, economic and social point of view than its staying in the 
constitutional system50. Therefore, the effects of such declaration can 
produce, during a period of time, a legal void that will be harmful for 
institutional life. 

In such sense, it must not be forgotten that the constitutional jurisdiction de-
velops a harmonization function of the social and political conflicts in a constitu-
tional process, so that the judgments become procedural instruments, necessary for 
the development of such goal. These types of judgments facilitate the deployment 
of the effects of the constitutional norms that could be hampered by the legal voids 
emanating from a simple estimative failure. The inductive and deductive norms that 
come from manipulative-interpretative judgments are implicit in the constitutional 
order but are questionable through this interpretation procedure and above all, of 
constitutional argumentation51. In such manner, it is important to know that there are 
many types of manipulative-interpretative judgments: 

•	 Reductive judgments: They are the ones that point out that a part (fraise, 
words, lines, etc.) of the text in question is contrary to the Constitution and has 
generated a void of unconstitutionality because of its excessive and unmeas-
ured drafting. In this context, the ruling orders a restriction of the extension 
of the normative content of the questioned law. Such reduction is produced in 
the field of its application to particular and concrete cases that present in the 
administrative or judicial path. In consequence, the reductive judgments, limit  
 

50	 STC N 0010-2002-AI/TC (The unconstitutionality of the antiterrorism legislation Case); also, STC N 
00002-2009-PI/TC (Free Commerce Treaty Case between Peru and Chile).
51	 RUBIO, Marcial. La interpretación de la Constitución según el Tribunal Constitucional. Lima: 
Fondo Editorial PUCP. 2008. Pp. 225-545.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

56

the field of application of the questioned law to some assumptions or legal 
consequences established in the literally of the text52. 

•	 Additive judgments: These are the ones where the body in charge of the con-
stitutionality controls determines the existence of unconstitutionality because 
of legislative omission. The judgment indicates that a part of a questioned 
law in unconstitutional, since it has excluded or omitted something. For such 
reason, the body decides to amplify or extend its normative content, allowing 
its application to cases not contemplated initially, or broadening its juridical 
consequences53. 

•	 Alternative judgments: The body in charge of the control declares a partial 
unconstitutionality of a law and, simultaneously incorporates a replacement of 
the content expulsed of the system; in other words, there is a change or alter-
ation no of a literal fragment of the law. However, it must be pointed out that 
the fragment that will substitute is a norm already valid in the legal system. 

•	 Exhortative judgments: Those where the body in charge declares the consti-
tutional incompatibility of a part, or the total of a law or norm with legal 
rank, but however, does not dispose its immediate expulsion of the system, 
but rather recommends the Congress to – in reasonable time— give a new law 
that substitutes the other with a content that is according to the Constitutional 
principles and values54. 

3.3.2.2. Denying judgments
These are the ones that declare the inadmissibility, inappropriate or unfounded 

the actions of guarantee, or solve unfavorably the actions of unconstitutionality. In 
this latter case, the simple denegation stops a new interposition based on an identical 
constitutional precept and the rejection of a formal void does not preclude so that this 
law cannot be questions later for reasons of basis55. 

Now, the constitutional praxis recognizes a number of ways and contents of 
these types of judgments, which are stated here: 

a)	 Denegation by simple rejection: In this case, the body in charge of the control 
determines to declare unfounded a demand presented against a fragment or 
the whole law or norm with legal rank56.

b)	 Denegation because interpretation estrictu sensu: in this case, the body 
in charge established a creative way to interpret a ley or fragment that it 
questioned. In other words, they are the judgments where the body declares 

52	 STC. N 014-96-I/TC (Case of unconstitutionality of the National Population Policy Act) 
53	 STC N. 050-2004-AI/TC (Constitutional Reform Case) 
54	 STC N. 00002-2008-AI/TC (Use of Letal Force Act Case) and STC N 9944-2004-AI/TC (National 
Anthem Case) 
55	 STC N. 00848-2004- PI/TC (Mining Benefits Case)
56	 STC N 002-2005-PI/TC (Regional Government of Lima-Mufarech Case)
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the constitutionality of a questioned law as a result of an interpretation that 
it considers adequate or harmonic to the Constitution. 

In this sense, it establishes the obligation to interpret such norm in coherence 
with the fundamental text, in conformity with the interpretation declared as unique, 
exclusive and valid. 

3.4. Effects of the judgments

The judgment of unconstitutionality of a legal norm has effects for every-
one— erga omnes— and for the future— ex nunca—. In other words, the day after 
the publication of the Tribunal´s judgment, the legal norm is left without effects. 
This, in difference to the Constitution of 1979, where the TGC communicated to the 
Congress so that a legal norm would be derogated would be immediately derogated 
with the publication of the resolution in the official diary. 

Now, according to article 81 of the CPC, the “founded judgments fallen in the 
process of unconstitutionality, leave without effect the pronounced on laws. They 
have general reach and lack of retroactive effects. They are published in the official 
diary, El Peruano, and produce effects from the day after their publication”. Also, 
in coherence to article 82, “the judgments of the Constitutional Tribunal in the pro-
cesses of unconstitutionality and fallen in the process of popular action have rank of 
res judicata, for which they bind the other public powers and produce general effects 
from the day after their publication”. From this we understand that the judgments the 
Tribunal gives are characterized for having a triple identity: force of law, res judicata 
and binding effect for all.

4. Role and Function of The Constitutional Justice 

4.1. Relations with the political bodies

The current state of the Constitutional Tribunal of Peru requires a democratic 
strengthening of the mechanism of selection of the constitutional magistrates, the 
functional reorganization of its judicial labor— due to the crisis of legitimacy of 
its jurisdiction resolutions— and it social estrangement. All of this makes it neces-
sary that the organ of constitutionality control of the laws be an object of study and  
critic57. 

In such sense, the legitimacy of the Constitutional Tribunal is gained or lost in 
the process of control of constitutionality of the normative acts of the public powers 
and the protection of fundamental rights; nevertheless, it is evident that the Exec-
utive Power, the Congress and the Judiciary, as well as the private powers, are not 
docile constitutional organisms in the decisions of the constitutional justice. On the 
contrary, they usually present different types of conflicts. 

57	 MONTOYA, Victor Hugo. Nuevo modelo de medición de la independencia del Tribunal Constitutional. 
5 indicadores aplicados al caso peruano. Salamana: Univesidad de Salamanda. 2011. P.217. It puts in 
evidence the lack of independence of the majority of magistrates. Also, JUSTICIA VIVA. Balance del 
Tribunal Constitucional 2009-2010. P. 194.
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If to that it is added that in the last years the Tribunal has not expedited judg-
ments that have put in question prima facie measures of unconstitutionalities of the  
power in turn, it is put in evidence that the current Court occupies the place of a sys-
tem of division of powers, but not in the control and balance of such58.

It is relevant to remember that, even though the division of power as a guar-
antee of the liberty in characteristic of the democratic and modern State59, it cannot 
be affirmed that the power can only be rationalized in three functions: legislative, 
executive and legal. Due to the fact that the historical and political reasons are the 
ones that have given place to this tripartite system of division of power, it can be 
determined that, currently, there are powerful reasons that have created a profound 
conviction and necessity to protect the liberty of men and authorities, creating new 
constitutional bodies60. 

However, it is not precisely the duty of the judicial control of the laws and 
the resolutions of public powers that create institutional conflicts; but rather are the 
dangers against the liberty the ones that give place to such conflict, leading in many 
cases to political repercussions. Therefore, the declaration of unconstitutionality of 
the norms does not seek to substitute the way of government, but does seek, through 
the jurisdictional control, to assure the balance and cooperation between the powers, 
in relation to the protection of the fundamental rights, giving place to the principle 
of constitutional supremacy. 

In such sense, it can be said that the experience of the work of the constitu-
tional justice in Peru shows that the Tribunal has not been able to occupy a definite 
position in the political regime, nevertheless that the constitutional system has es-
tablished its goals and competences. This also reflects the necessity that the Consti-
tutional Tribunal has to reconstruct an own space of competences, as final judge, not 
in the classic model of division of powers but rather of the control and balance of 
powers model— check and balances61. This needs a permanent readjustment of the 
relations between the Constitutional Tribunal and the public powers, which is not 
a pacific task due to the fact that it puts tension in the relations between Law and 
politics62. 

Therefore, the position of the Constitutional Tribunal in the political regime 
cannot be analyzed from a neutral or dogmatic perspective with democracy, but from 
the defense and development of the integrative relations of the government and op-
position; for which the constitutional legitimacy becomes a key role since it allows 
to understand the role of constitutional jurisdiction, in the frame of the democratic 
system and possibilities or limits to the presidentialism as well as its relations with 
Executive Power, Congress and Judiciary63. 

58	 PÉREZ ROYO, Javier. Tribunal Constitucional y división de poderes. Op.cit. pp. 29 and ss; GARCÍA 
PELAYO, Manuel. “El estatus del Tribunal Constitucional”. En REDC. Núm. 1. 1988. CEC. Madrid. 
P. 20; CAPPELLETTI, Mauro. “Renegar de Montesquieu? La expansión y legitimidad de la justicia 
constitucional”. En REDC. N 17. 1986. Madrid. Pp. 9-46.
59	 SCHMITT, Carl. Verfassungslehre. München und Leipzig: Duncker & Humbolt. 1928. P. 126. 
60	 LAMBERT, Edouard. Le gouvernement des judges et la lutte contre la législation social aus État-
Unis. Paris: Giard & C. 1921. Pp. 8-29. 
61	 LOCKHART, Kamisar. The american constitution. Minnesotta: West Publishing. 1996. Pp. 140 and ss.
62	 BACHOF, Otto. El juez constitucional entre derecho y política. Vol. IV. N2. Revista Alemanda de 
Letras, Ciencias y Arte. Sttutgart. 1966. Pp. 125. 
63	 MEZZETTI, Luca. Kgiustizia costituzionale e opposizione parlamentare. Modelli europei a confron-
to. Dogana: Maggioli editore. 1992. Pp. 243 and ss.
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4.2. Position in relation to the Judiciary

The Constitutional Tribunal in the Peruvian Constitution of 1993, despite its 
jurisdictional character, is not located in the structure and organization of the Judi-
ciary; on the contrary, the Constitution gives a constitutional regime (Title V) that is 
referred to constitutional guarantees. These responds, on one hand, to the necessity 
to give greater independence in relation with the Executive, Legislative and Judici-
ary, as well as other constitutional bodies64 that are object of control. On the other 
hand, its peculiar location in the scheme formed by the principle of division of pow-
ers that locates it as the guardian of the Constitution, and, eventually, voice keeper 
of the constituent power. 

But it also responds to its special nature and character as a body of control. 
This is the most important because the juridical-constitutional system has not only 
configured the Tribunal as a constitutional organ, but also, as a jurisdictional and po-
litical one. From there that in the development of its function, the Tribunal does not 
only limit to acting as a negative legislator but also assumes important functions in 
order to save the principle of juridical supremacy of the Constitution and protection 
of fundamental rights through its judgments65. 

In such sense, between the Constitutional Tribunal and the Judiciary, even 
though there is an articulation of coordination and independence, it cannot be denied 
that there also exists a relation of hierarchy in favor of the Tribunal and the inter-
pretation it does of the Constitution and the laws66. The Judiciary is submitted to the 
judgments the Tribunal gives without that meaning its independence being harmed. 

When the ordinary jurisdiction does not recognize the efficiency of the judg-
ments the Tribunal gives or when it contradicts its interpretation of the Fundamental 
Law and legal norms, it is not only questioning the decisions of the Court, but also 
the principles of supremacy and normative force of the Constitution itself. 

The Constitution, besides referring to the Tribunal as a constitutional body 
(article 201), it also recognized its autonomy and independence, the subjects that 
are of its competence (article 202), its composition, the status of judges, the require-
ments and procedure for election of its members, and the effects of its judgments 
(Article 204).

In the article 201, it is stated that “The Constitutional Tribunal is the organ 
that controls the Constitution. It is autonomous and independent. It is formed by six 
elected members for five years. To be a member, the same requirements as to be a 
vocal of the Supreme Court are demanded. The members of the Tribunal have the 
same immunity and prerogatives that the congressmen have. There is no immediate 
reelection. The members are chosen by the Congress of the Republic; with the fa-
vorable vote of two thirds of the legal number of its members. Judges and prosecu-
tors that have not left their charge with one year of anticipation cannot be chosen as 
magistrates of the Constitutional Tribunal”.

64	 FERNÁNDEZ, José. La justicia constitucional europea ante el siglo XXI. Madrid: Tecnos. 2002. P. 
50
65	 AJA, Eliseo. Las tensiones entre el Tribunal Constitucional y el legislador en la Europa actual. 
Barcelona: Ariel. 1998. P. 259. 
66	 DE OTTO, Ignacio. Estudios sobre el Poder Judicial. Madrid: Ministerio de Justicia. 1989. Pp. 70 
and ss. 
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On another hand, article 202 recognizes the Tribunal with competence to “1. 
Know, in a single instance, the action of unconstitutionality. 2. Know, in last and 
definite instance, the denying resolutions of habeas corpus, amparo, habeas data 
and action of compliance. 3. Know the conflicts of competence, or attributions as-
signed by the Constitution and according to Law”. Article 204 states that “the ruling 
of the Tribunal that declares unconstitutionality of a norm is published in the official 
diary. It is left without effects the day after is publication. The rulings that declare the 
unconstitutionality of a legal norm do not have retroactive effects.

This direct configuration by the Constitution is a logic consequence of the 
importance that such text gives to certain bodies, because in them the powers of 
decision of the State are condensed and because they are the organic expression of 
the idea of the State projected by the Constitution67. In other words, of a State with 
limited powers and authority and controlled by the Constitution and the supreme 
interpreter: the Constitutional Tribunal. 

The fact that the Constitutional Tribunal in the Peruvian Constitution is not 
understood as a Judicial Power does not deprive it of its character as a Tribunal, 
where procedural acts (jurisdiction, action and progress) are developed. In fact, the 
Constitution (Article 201) established that the Tribunal is the “organ of control of the 
Constitution”. In such sense, it assumes not only the Constitutional function to seek 
for the compliance of the primacy of the Constitution, but also the efficiency of the 
fundamental rights68 (article 2 of the Constitutional Procedural Code). 

This function to administrate constitutional justice is given to the Tribunal 
since the Constitution (article 202) recognizes it has the competence to learn, in only 
instance, the unconstitutionality process; know, in last instance the denying rulings 
in the process already stated; and, finally, know the competence conflicts. 

As a jurisdiction body, the Tribunal assumes an active control of constitution-
ality, not only as a negative legislator, but also as an authentic promoter of the respect 
of fundamental rights, limiting its content and establishing its limits69. 

To its constitutional and jurisdictional character, it is added a political body 
character, as a spokesman of the constituent power. But this latter must not be un-
derstood in the traditional sense of the term. The political nature of the Tribunal is 
determined, on one hand, because its decisions can have political effects; and, on 
another hand, there is a possibility to summit to a constitutional control the political 
questions70. 

Therefore, it must be taken into consideration that in countries with an unsta-
ble political reality, the Tribunal must solve in a legal way the conflicts of political  
content but cannot have the illusion that it is above the public opinion71, unless the 
techniques for constitutional interpretation open knew ways that generate consensus. 
67	 GARCÍA PELAYO, Manuel. “El status del Tribunal Constitucional”. Op. Cit. Pp. 13-14.
68	 LANDA, César. Tribunal Constitucional y Estado democrático. Lima: Palestra Editores. 2003. Pp. 
341-342.
69	 PRIETO SANCHIS, Luis. Justicia constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Trotta. 2003. 
Pp. 217 and ss. Also: Derechos fundamentales, neoconstitucionalismo y ponderación judicial. Lima: 
Palestra Editores. 2002. Pp. 45-102. 
70	 LANDA, César. “Justicia constitucional y political questions”. En Anuario Iberoamericano de 
Justicia Constitucional. Number 4. Madrid: CEPC. 2000. Pp. 173 and ss. 
71	 SCHMIT, Carl. Der Hüter der Verfassungs. Tübingen: J. C. B. Mohr. 1931. P. 35; GARGARELLA, 
Roberto. La justicia frente al gobierno. Sobre el carácter contra mayoritario del Poder Judicial. 
Barcelona: Ariel. 1996. P. 153.
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5. Extent to which the ordinary jurisdiction refers to the Constitution

The Constitutional Tribunal, in relation to the Judiciary Power and the other 
bodies of the State, is a primus inter pares in constitutional matter, for which it acts 
as a harmonizing power between the bodies of the State in relation to the Constitu-
tion. In effect, it is a moderating power since in prima facie, it articulates the rela-
tions of the political system— Executive, Judiciary and Legislative— integrating 
them in function to the respect and defense of the Constitution. From there that the 
Tribunal has the competence of the competence; in other words, no body of the State 
can dispute its exercise of such constitutional attribution. 

This is clearly established in article 3 of its Organic Law, as it stated that “in 
no case can a contest of competences or attributions can be promoted to the Tribunal 
regarding matters that are proper to it in accordance with the Constitution and this 
Act”. Therefore, it is possible to affirm that even though there exists between the 
Constitutional Tribunal and the Judicial Power relations of coordination and inter-
dependence, it also establishes a relation of hierarchy since the Tribunal is the last 
instance of ruling in the constitutional process of habeas corpus, habeas data, amparo 
and compliance action –as disposed by article 202°2— of the denying resolutions of 
the Judicial Power. 

This is a logical and functional consequence in those systems where the con-
stitutional process are competence of the Tribunal, as well as the Judicial, which 
leads to a functional supremacy of the first over the latter. “In other words, it a 
specialized organ of constitutional justice has been created, it is precisely because 
it supposes that it corresponds to it to set the last word in matters of constitutional 
interpretation72”. 

It is not acceptable, therefore, such position that reduces the relations of the 
Constitutional Tribunal and the Judicial Power to a competence one, in a sense of af-
firming that the Tribunal has material competence over the constitutional, while the 
Judicial shows competence in the legal scenario (position that has been reinforced 
ephemerally in the Wolfenson Case73). The consequences of adopting a position in 
this sense can lead to putting in question, not only the normative force of the Consti-
tution, but also de efficiency and validity of the fundamental rights, that give place 
to the legal principle of constitutional supremacy that also manifests through the 
rulings that the Constitutional Tribunal gives and establish binding precedents74.

But the respect of the decisions of the Tribunal is not a unilateral respect; in 
other words, that derives only of the fact of coming from it, but rather in the sense 

72	 PÉREZ TREMPS, Pablo. Escritos sobre justicia constitucional. México D.F: Porrúa- Instituto 
Mexicano de Derecho Procesal. 2005. P. 59. 
73	Through resolution of the Judiciary of July 7th 2005, were the solicitations for release were approved 
because of the excess of period of detention formulated by the sentenced Moisés and Andrés Wolfenson 
Woloch, in virtue of the application of the 28568 Act— valid at the time. 
74	In effect, this unjustified division between the constitutional and the legal was present in the com-
munication to the Executive Council of the Judiciary, on April the 4th of 2006, through which it was 
pretended to ignore the judiciary decisions annulled by the Tribunal in the process STC ° 006-2006-CC/
TC, going to a unconstitutional interpretation of the jurisdictional independence of the judges of the 
Judiciary (articles 146-1 of the Constitution). However, two years later, the own Supreme Tribunal of 
Justice admitted the judicial revision of the rulings that were declared unconstitutional in such compe-
tencies process. 
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of what the Tribunal must obtain from its resolutions: adequacy, necessity and pro-
portionality of the rulings it gives, as also the auto control of its decisions. The legit-
imacy of the Tribunal and of its decisions is the main element so that its resolutions 
do not pretend to be questioned by the Judiciary. So, the Tribunal must harmonize, in 
the frame of the Constitution, its relationship with the Judiciary.

Now, the constitutional processes are, without a doubt, the points of diver-
gence or confluence of the relations between those two bodies. This articulation is 
derived from what established in the Constitution (article 200° and 202°) as well as 
what stated in the Constitutional Procedural Process (article IV of the Preliminary 
Title), the same that established that the constitutional processes are of knowledge of 
the Judiciary, and in last instance, of the ruling of the Tribunal. 

This point of agreement or disagreement of the constitutional jurisdiction with 
the ordinary jurisdiction is not freely given, but it obeys to the essential objectives 
that seek to obtain the constitutional processes: the validity of the supremacy of the 
constitutional principle and the respect for fundamental rights75 (article II of the Pre-
liminary Title of the Constitutional Procedural Code). In such sense, since it refers to 
the defense of the primacy of the Constitution, such task is attributed to the Tribunal 
as the body in control of the Constitution –abstract control and concrete control 
(article 202°) — as well as the Judiciary, since the judges, in case there exists an 
incompatibility between the Constitution and a legal norm, prefer the constitutional 
norm –fuzz control (article 138° and article VI of the Preliminary Title). 

However, the concrete control of the Judiciary is not valid if it deviates from 
the abstract control or concrete control of the Court— as established by the article 
VI of the Preliminary Title— “the judged interpret and apply the laws or norms with 
legal rank and following the constitutional principles, in conformity with the inter-
pretation that results of the rulings given by the Court”. 

Also, the ordinary constitutional jurisdiction, in the frame of the constitutional 
processes, follows the objective of protection of fundamental rights. This is a de-
mand that the Constitution establishes in defense of people and in respect of their 
dignity that is the supreme goal of society and the State (article 1°)76, and the double 
character of fundamental rights; in other words, as subjective rights, but also as ob-
jective institutions77. 

Therefore, it is necessary to point out that since the constitutional processes do 
not constitute goals in themselves but rather instruments of guarantee of protection 
of the Constitution and of fundamental rights, the constitutional jurisdiction and the 
ordinary one must seek to concretize those goals. For such reason, in the last years, 
in extreme cases the Judiciary has ignored the rulings of the Constitutional Tribunal, 
as in the cases of “Autos importados”78 and “PUCP”79, due to their lack of legal com-
petence to pronounce on civil legal matter of the ordinary judiciary. 

75	 LÓPEZ GUERRA, Luis. El Poder Judicial en el Estado Constitucional. Lima: Palestra Editores. 
2001. Pp. 158 and ss.
76	 LANDA, César. “Dignidad de la persona humana”. En Cuestiones Constitucionales. N°7. México. 
2002. Pp. 109 and ss.
77	 HÄBERLE, Peter. La libertad fundamental en el Estado Constitucional. Lima: MDC-Fondo Editorial 
de la PUCP. 1997. Pp. 163 and ss. 
78	 STC N° 03347-AA-2009/TC
79	 STC N° 05961-2009-PA/TC
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In such a democratic context, the relations between the Court and the Judici-
ary do not always articulate in total harmony. On the contrary, in much occasions, 
they are relations that are characterized with a conflictive interaction which isn´t al-
ways harmful for the democratic system, based on the control and balance of powers. 
However, these relations of coordination, supremacy and interdependence must tend 
to concretize the principle of constitutional supremacy and respect for fundamental 
rights. 

6. Personal image and interpretations in the dogmatic and constitutional 
theory 

The Constitutional Tribunal has assumed that it is not situated above the clas-
sical bodies of the State, but rather through the incorporation of its jurisprudence in 
the system of interpretive bases of the Law, the Court is fulfilling its role to integrate 
laws and rulings to its national legal system in its quality as supreme interpreter of 
the Constitution. Therefore, it is natural to understand that the jurisprudential doc-
trine must and can –können— have a binding power. 

The rulings expedite by the Court constitute interpretative and normative bas-
es of the Law in a national and comparative level80. This affirmation implies to as-
sume that the jurisdictional decisions of such constitutional body are of obligatory 
observance for all bodies of the State, as well as for the individuals. In our political 
and legal reality, this implies institutional transformations to which the Court has to 
confront without exposing the constitutional State to a future social and legal frac-
ture or division. 

This is important since it contributes to preserve the effective validity of the 
fundamental rights and the legal supremacy of the Fundamental Norm in our legal 
system, as well as strengthen the democracy in a complex and diverse society with 
great problems for national integration. From there, that in last resource, there is 
permanent tensions between the conservatives that do not accept that all public and 
private powers are limited powers and those who seek the legal and social integra-
tion through values and constitutional norms81.

This has been put in evidence due to the development of emblematic pronun-
ciations of the Constitutional Tribunal during the democratic transition (2002-2007): 
Antiterrorist Legislation Case, Constitutional Reform Case, Casino Case, ONG´s 
Case, Case of the chief of “Colina” group, Case of the fuzz control in administrative 
context, amongst others. This has allowed affirming the normative force of the Con-
stitution, in order to protect the fundamental rights and control the arbitrariness and 
excesses of the public and private powers. However, this jurisprudential profile has 
changed as analyzed up next. 

80	 PINI, Joseph. “(Simples) réflexions sur le statut normatif de la jurisprudente constitutionnelle”. En 
Les Cahiers du Conseil Constitutionnel. N° 24. Paris: Dalloz. 2008. Pp. 81-85.
81	 VALADÉS, Diego. Problemas constitucionales del Estado de derecho. México: UNAM. 2002. Pp. 
22 and ss. 
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7. Evaluation of the public opinion regarding the Tribunal

7.1. Public image, information on the media, own image 

The Tribunal has been object of study and critics for its judicial resolutions, 
expedite in its diverse stages: “cautiverio” (1996-2000); consolidation in the demo-
cratic transition (2001-2004); and, jurisdictional expansion (2005-2007)82 as well as 
its institutional discredit (2008 until now)83. 

In these periods, the Court has formed its own public opinion through its rul-
ings. Therefore, the rulings that protect a justice cause and with a solid constitution-
al and legal argumentation, makes those who demand be in conformity or accept 
the ruling the Court, unless the cause has been arbitrarily, wrongly or insufficiently 
dictated. But, also, the Court constructs or destructs its public image since, as a po-
litical and constitutional body, the legitimacy of its rulings generate a direct impact 
on public matters submitted to constitutional controversy by the opposition or the 
government. 

In the consolidation and expansion stage of the constitutional justice, the le-
gal activism has been important, because it has contributed to preserve the effective 
validity of the fundamental rights and the juridical supremacy of the Fundamental 
Norm in our legal system, as well as strengthening the democracy in a complex so-
ciety with big problems of national integration. Hence, it has been implanted in spe-
cialized judicial headquarters, the permanent tension between the legal and political 
arguments that do not accept that all public powers have limited powers and who say 
that social and juridical integration through constitutional norms and values. 

In such sense, the public opinion of important representatives of the juridical 
community stated that “ the Constitutional Tribunal has given a group of rulings 
of great relevance and impact for diverse spheres of national life, creating, for the 
first time, a solid jurisprudence and binding precedents that serve as orientation for 
the community and help the juridical security in Peru (…).Without prejudice to any 
criticism that might be made to certain judicial decisions by the Court, it must be 
recognized that it is part of its essential faculties to give interpretative rulings, over 
the base of principles of jurisdictional independence, conservation of the law, inter-
pretation in conformity to the Constitution and constitutional supremacy”84. 

However, there were also conservative critics that were not heard during the 
stage of “cautiverio” of the Tribunal by Fujimori´s government85. It is put in evi-
dence that the application of the Constitutional Law is not purely and academic task, 

82	 LANDA, César. Tribunal Constitucional y Estado democrático. Op. Cit. Pp. 265-96.
83	 MONTOYA, Víctorhugo. Nuevo modelo de medición dela independencia del Tribunal Constitucional. 
Op. Cit. P. 127; JUSTICIA VIVA. Balance del Tribunal 2009-2010. Op cit. P 194; also, LANDA, César. 
Organización y funcionamiento del Tribunal Constitucional. Op. Cit. P. 221.
84	 PRONUNCIAMENTO. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ES ESENCIAL PARA EL ESTADO 
DE DERECHO. La República. Edition of June 23th of 2006. pp. 9. Subscribed by constitutionalists, 
ex ministers of justice, ex defenders of the community, ex deans of Law Faculties, between other 
personalities. 
85	 CASTILLO, Luis. “¿Activismo extralimitado del Tribunal Constitucional?: a propósito de un caso 
de vinculación de los jueces a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”. En: “¿guerra de las 
Cortes? A propósito del proceso competencial entre el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial. GARCÍA 
BELAÚNDE, Domingo. Lima: Palestra editores. 2008. Pp. 155.
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but also a political one since “declaring and making law” is a condition sine qua non 
for the resolution of concrete problems, as the fight against corruption, the terrorism, 
drug trafficking, amongst others. It is necessary to guarantee fundamental rights and 
constitutional supremacy in order to strengthen democracy and governability, which 
was recognized by the public opinion86. 

On another hand, fundamental rights have been limited, as the use of the day 
after pill (Oral Emergency Contraception Case), denatured the exercise of other 
rights; and, on the other hand, has been tolerant with drug use in university campus 
(Oroya Case Gallo), the replacement of a worker in a workplace that was sepa-
rated by attending inebriated (Cayo Mendoza Case); or, has established a tariff to 
favor a quasi-monopolistic company (Cementos Lima Case), amongst others. Al-
so, the guarantees of neutrality and independence (Tudela Case, Military Justice 
Case, PUCP Case) and the own competence of the constitutionality control— when 
renouncing to its nature of being a Constitutional guardian— (Pro National Ways 
Case) have also been denatured.

Hence, from there that the positive image of the Tribunal from the democratic 
transition has come down and has not been able to be constructed again despite all 
the media diffusions made. This is actually a result of the lack of confidence there is 
on the constitutional magistrates.

7.2. Acceptance by the receiving end

The rulings of the Court, because of being res judicata, they deplete national 
jurisdiction. Therefore, article 206° of the Constitution has stated that depleted the 
national jurisdiction, whoever is considered harmed in its fundamental rights, can 
seek to the international jurisdiction and bodies. However, in the last years, this has 
not been the only control used but also many justiciable have tried to make a new 
judicial revision of the case or a parliament control of the acting of judges through 
constitutional accusations. 

On such regard, it can be said that the incidence of acceptance of the rulings 
the Tribunal gives from the receiving end, can also be inferred of the efficiency of 
the rulings. However, in the stage of execution a whole new process is initiated over 
the execution of the ruling, which puts in evidence that the part that has lost does not 
assume or accept the ruling, for diverse reasons. 

Such is the case of the questioned ruling of the Tribunal in the Expedient N° 
03347-AA-2009TC87 in which the majority of the judges abdicated from the pro-
tection of property and university autonomy of the Pontificia Universidad Católica 
del Perú, in favor of Cipriani, Archbishop of Lima and Cardinal of Peru, as well as 
top national representative of the catholic and ultra conservative “Opus Dei”. The 
ruling produced a number of constitutional violations, reason for which the judges in 

86	 In 2007, the public opinion expressed support to the performance of the Tribunal with 54% of appro-
bation. SEMANA. XXVII ENCUESTA ANNUAL. El Poder en el Perú. Lima Septiembre 2nd 2006. N° 
1086. Pp. 22 and 36. 
87	 In effect, the 4th Civil Court of the Superior Court of Lima solve by unanimity to reject the request of 
nullity formulated by the legal representative of the Archbishop of Lima, against the resolution of the 
same Court on September 23rd 2011. 
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charge of executing it have rejected to fulfill it88. Also, the ruling has been a matter 
of demand against the Peruvian State to the Interamerican Commission of Human 
Rights for violation of the due rights to process, the impartiality, competence and 
judicial independence, rights to property, freedom of expression, amongst others. 
Such international demand is still pending answer. 

Another, equally questionable case is solved by majority in the Expedient 
N° 02005-2009-AA/TC, stating the prohibition of use of the Oral Emergency Con-
traception, also called the day after pill, for public health centers. However, the ar-
guments do not pass a legal coherence exam or social wellbeing, since the ruling 
ignores the decisions of international and national organisms on such matter (Global 
Health Office, Medical School of Peru, and Ministry of Justice). 

They abused of the precatory principle pro homini, because since there was 
doubt on the abortive effects of the pill, they preferred to prohibit its distribution, but 
without using a proportionality test, without coherence and further analysis. Also, 
the Tribunal did not prohibit the used in private pharmacies, causing discrimination 
to women with less economical resources since they were prohibited to attend public 
health centers for such pill. The Ministry of Health was publicly reluctant to accept 
that judgment, the same that received resounding rejection in opinion polls, to the 
extent that 71% of the population felt that those who wanted to use it should use it89.

7.2. Constitutional Justice and Legal Science

It is evident that the constitutional justice has given the Constitution a norma-
tive force that emanates of the constituent mandate to protect the fundamental rights 
and control the excesses of power. In such sense, the “constitutional opening, as the 
social openness, considered as manifestation of the democratic spirit, imply the re-
lation of both with the publicity, pluralism and alternation of power and tolerance— 
founding values of democracy”90.

In consequence, the notion of the Constitution as public process integrates 
Law and Politics. Therefore, the normative constitutional force is directly linked 
with the notion of the open and dynamic Constitution, understood as the legal and 
fundamental order of the political community, since the Constitution sets the values 
around which political91 unity must form. Such is the base over which the duties of 
protection of fundamental rights in the context of constitutional supremacy must 
form. 

In order to identify the central elements of the normative force, there is a need 
to observe the two functions of the constitutional and democratic State: guaranteeing 
the legal supremacy of the Constitution and protecting the fundamental rights of 

88	 RUBIO CORREA, Marcial. Apostillas a la sentencia del Tribunal Constitucional. Lima: PUCP. 
2010. Pp. 48.
89	 EL COMERCIO. El 48% de los peruanos considera que la píldora del día siguiente no es abortiva. 
Edition of November 15th of 2009. 
90	 LUCAS VERDÚ, Pablo. La Constitución abierta y sus “enemigos”. Madrid: Universidad 
Complutense de Madrid- Ediciones Beramar S. A. 1993. P. 28; GRIMM, Dieter. Constitucionalismo y 
derechos fundamentales. Madrid: Editorial Trotta. 2006. Pp. 2017- 154. 
91	 KÄGI, Werner. La Constitución como ordenamiento jurídico fundamental del Estado. Investigaciones 
sobre las tendencias desarrolladas en el moderno Derecho Constitucional. Madrid: Dykinson. 2005. 
Pp. 99 and ss.
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people, which also constitute the main task of the Tribunal. In this task, the constitu-
tional justice plays a role in limiting the excess of power, but also, the fundamental 
rights when they are used in abuse of law or for fraud of law. 

The Constitution, understood as a juridical and political system, allows op-
erating the normative constitutional force through the constant interpretation of the 
supreme norm, which gives it an expansive capacity to the fundamental rights and 
the limits of power in function of democratic consensus. For this, judicial ethics is 
a correct and impartial parameter of the conduct of the judge, which express in a 
coherent juridical argument of their rulings92.

In this sense, the normative force is linked to the content of constitutional su-
premacy (normarum and lex legis norm) and the nature and structure of the constitu-
tional norms (principles, rules, norms and dispositions) that give them a differentiat-
ed normative force to the diversity of constitutional norms, as well as a differentiated 
intensity of the constitutional control. 

This has all allowed the interpretation of the Constitution made by the High 
Tribunal, through its rulings, to star limiting the constitutionality of different spheres 
of Law since the constitutional jurisprudence has influenced in topics of Civil Law, 
Labor Law, Criminal Law, Tax Law, among others93. This has been generating stud-
ies, critics and even projects of revision of such legal systems by the doctrine, legis-
lation and ordinary jurisprudence, in function of the Constitutional Law94. 

In other words, the one centrality of the law and the principle of legality that 
where the starting point to know and apply Law in its different contexts has been 
forming in function of the interpretation they make of the constitutional rulings. 
Such, under the threat that its lack of compliance had be a matter of control of con-
stitutionality demanded by the victim, through constitutional processes95. 

8. Politics/ Democracy and the Tribunal

Since the Tribunal started to democratically recompose and expanding its task 
as a protector of the human rights and controlling the excess of political power and 
private powers, the attention changed and began to focus around the constitutional 
justice. There were opinions that expressed: On one side, the old political and per-
manent tension between democracy and autocracy; and, on the other side, a new ten-
sion between judicial progressive activism and conservative judicial self-limitation 
during the democratic transition. 

92	 LANDA, César. “Ética y justicia constitucional”. En Revista de Derecho Político 1981. 2009. Pp. 
247-272. Also, AGUILÓ, Josep. La Constitución del Estado Constitucional. Lima-Bogotá: Palestra-
Temis. 2008. Pp. 135. 
93	 LANDA, César. “Constitución y Derecho civil: una lectura constitucional del Título Preliminar del 
Código Civil”. En Homenaje al Doctor Felipe Osterling Parodi. Lima. 2008. Pp. 28-40. 
94	 LANDA, César. “Bases constitucionales del Nuevo Código Procesal Penal peruano”. En Justicia 
Constitucional, Revista de Jurisprudencia y Doctina. Año II. N° 3. Lima. 2006. Pp. 47-60.
95	Center of Constitucional Studies. Jurisprudencia y Doctrina Constitucional en materia Previsional. 
Lima: Tribunal Constitucional del Perú. 2008. Pp. 366; Jurisprudencia y Doctrina Penal Constitucional. 
Lima: Tribunal Constitucional del Perú. 2008. Pp. 364; Jurisprudencia y Doctrina Constitucional 
Tributaria. Lima: Tribunal Constitucional del Perú. 2008. Pp. 414; Jurisprudencia y Doctrina 
Constitucional Laboral. Lima: Tribunal Constitucional del Perú. 2008. Pp. 432. 
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Hence, some political conservative critics wanted to eliminate the quality of 
the supreme interpreter of the Constitution, given to the Tribunal by its Organic 
Law, or, annulling the Tribunal, changing it into a Chamber of the Supreme Court. 
This was a response of the consideration that such attribution was not consecrated 
in the Constitution and that the Tribunal was abusing its attributions when giving 
rulings that established binding mandates, not only for judicial bodies, but also, the 
Legislative96. 

Such critics expressed, on one side, the fear that the Constitution be taken se-
riously and therefore, constitute a supreme base of creation of Law and the Tribunal 
as supreme interpreter occupying a role as a law maker— subsidiary to the legisla-
tive— and; on other side, given the great lack of legitimacy of the public powers, 
the Tribunal has complied the constitutional mandate to pronounce around difficult 
matters97. 

However, due to the fragile democratic institutionalism and its premature at-
trition, the parliamentary forces and extra parliamentary ones— conservative and 
autocratic— since 2006, began to empower with the victory of the President of the 
Republic, Alan García Pérez of the APRA, naming as a new magistrate of the Tribu-
nal, Carlos Mesi Ramírez. This put in alert the opinion of the classic strategy of the 
APRA of controlling the powers and public institutions98. The year after, the naming 
of four new magistrates took place, where the APRA nominated as new magistrates 
Ernesto Alvarez Miranda, Gerardo Eto Cruz, Fernando Calle Hayén and Ricardo 
Beaumont Callirgos. 

With almost all of them, the new majority was conformed and marked a new 
stage of change in the conduction of the Tribunal, where the President renounced in 
2008. This decision was consequence of the great obstruction of the new majority 
that entered with the government of the APRA.

In every organ, the internal jurisdictional or administrative differences are 
solved by a democratic principle of majority. However, these differences got even 
bigger because of the nature of the conflict, characterized by the confluence of this 
new majority. There were many decisions and rulings given at the time that were 
publicly disapproved and marked the fall of the Tribunal.

Therefore, in search for an ethic of conviction with the democratic princi-
ples and values with which I assumed my position and with ethics of responsibility 
around the management of public recourses, I renounced to the Presidency, because 
I couldn´t be the representative of this new majority of magistrates of the Tribunal 
that had taken the side of a management at variance with the ethical conviction and 
democratic-constitutional responsibility. 

Hence, in the last years, there have been some rulings that go directly against 
the principles the Tribunal establishes in the democratic transition; mainly, around 
96	 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Tribunal Constitucional y control de poderes: documentos de 
debate. Lima: Tribunal Constitucional del Perú- Konrad Adenauer Stiftung. 2006. Pp. 136. Documents 
of the Tribunal that reject the Project of law of the congressman Antero Flores-Araoz who wanted to 
eliminate the Tribunal as the supreme interpreter of the Constitution. 
97	 In particular, referring to the control of the constitutional reform around the pensioners system (STC 
NO. 0050-2004-AI, 0051-2004-AI, 0004-2005-AI, 0007-2005- AI and 0009-2005- AI); the control of 
corruption of the Judiciary in favor of casinos (STC Exp N° 00006-2006-CC/TC), among others.
98	 DE LA JARA, Ernesto. “Una quinta columna (o sétima) en el Apra en el TC?”. En revista Ideéle. 
Lima. N° 177. Julio 2006. P. 65.
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the fight against impunity for the violators of human rights, corruption and drug traf-
ficking. Such cases are: The Frontón, Wolfenson, Jaililie, Chacón, Abanto Verásteg-
ui, Transporte Flores, Leche Gloria, Jockey Club, Cementos Lima, PUCP, among 
others. 

This put two things in evidence: that the new majority had complied with the 
governments (APRA) purpose and its Fujimori’s ally of controlling the Tribunal, 
first through the election of magistrates and after, submitting them to the public and 
private power through processes and rulings emitted ad-hoc. This has led to the lack 
of independence of majority of the magistrates in the exercise of the control of leg-
islative measures, but also, has shown the courtly character to the powers: military, 
business, media, Archbishop of Lima. 

Due to the expiration of the mandate of two magistrates in 2011 and after, the 
expiration of four in 2012, we are ad portas of the change of six of seven magistrates 
that in the context of the new government of President Ollanta Humala (2011-2016), 
has generated expectations, not only around the renovation of the judges, but also of 
its jurisprudence. This would allow ensuring the relations between Law and Politics 
in democracy, that although they are not peaceful, they can be transparent with im-
partial power on both sides. 

9. Conception of its role in the juridical Latin-American context 

The Peruvian Constitutional Tribunal are part of a red of new constitutional 
tribunals in Latin America, that were created with the fall of military dictatorships 
in the decade of the seventies and eighties of the last century, under the influence of 
the democratic constitutionalism. However, such influence in the region remounts 
to the creation of the tribunal of constitutional guarantees in Cuba in 1946 and in 
Guatemala in 1865, as well as the ephemeral Constitutional Tribunal of Chile in 
1970. Nevertheless, starting from the democratization processes stated, the tribunals 
are created, through constitutional reforms (total or partial) in Ecuador in 1978 and 
2009, Peru in 1979 and 1993, Chile 1980, Guatemala 1985, Colombia 1992, Bolivia 
1994 and 2009, as well as the Dominican Republic in 2010.

This has not been an obstacle for the countries to have Courts or Supreme Tri-
bunals that have assumed the function of constitutional justice, through the creation 
of Constitutional Chambers— such as in Venezuela, Costa Rica, Nicaragua, Hondu-
ras, El Salvador—; or, the Plenary to assume material competences of the constitu-
tional justice— such as in Argentina, Brazil, México, Paraguay, among others. 

Lately, in Latin America, it can be stated that the constitutional justice is in 
middle of an expansionist process99. But in order to make and abstract control of con-
stitutionality of laws and to protect fundamental rights, there comes progressively 
developing substantive procedural degrees of autonomy within the framework of the 
specific constitutional processes. This is one of the main characteristics that differen-
tiate it from jurisdictional ordinary organs, formalistically subordinated to law. With 
such, it increasingly leaves behind traditional forms of decisions of the tribunals 

99	 FERRER, Eduardo. Crónica de tribunales constitucionales en Iberoamérica. Buenos Aires: UNAM. 
20090. Pp. 534; also, EGUIGUREN, Francisco. América Latina. Los tribunales constitucionales en 
Latinoamérica. Una visión comparativa. Buenos Aires: CIEDLA. 2000. Pp. 33. 
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and constitutional courts, to give way to an atypical constitutional procedural law 
that responds to political or social situations that come from concrete constitutional 
realities to protect100.

Particularly, in the Latin-American case, the tribunals and constitutional 
courts have been giving answers to the “limit cases”, where goods and constitutional 
values ​​are combined, and where there cannot be a formal reasoning or solving way. 
Therefore, they have progressively been incorporating to their rulings the jurispru-
dence of the rulings of the Interamerican Court of Human Rights and comparative 
constitutional doctrine relative to the protection of human rights. 

For such reasons, it is necessary to understand that it is not the mere applica-
tion of the Constitution, but rather more the constitutional interpretation and legal 
argumentation that allow integrating and concretizing the constitutional dispositions 
in order to comply with the objectives of making constitutional justice in the Consti-
tutional State. Hence, the Tribunal must not only have all the prerogatives necessary 
to carry its function, but also it needs guarantee of its impartiality in reference to 
public and private powers, making and adequate use of the principles of interpreta-
tion and the types of sentences. 

But it cannot an over constitutionalize the Law, even more when the Tribunal, 
as supreme interpreter, has turned in the last years into an institution that does not 
control the excess of the government, or the private powers. This puts in evidence 
that the control of constitutionality, understood as a limit of power and protection 
of fundamental rights and control of the use of power, but also the incorruptibility, 
with which without, there cannot be a democratic constitutional justice. Hence, it is 
necessary to understand that “the constitutional law comes out as one of the few sol-
id possibilities to legitimately articulate a defense of the general interests and offer 
a political and ethical regeneration101. This task must locate the constitutional justice 
between the deliberation and material subscription of the democratic consensus and 
between the application and creation of the norms.

10. Perspectives 

The revaluation of the constitutional jurisdiction in Peru requires rethinking 
the classic fundaments of the Constitutional Law and Theory because a modern in-
stitution such as the constitutional justice cannot only function under positivism per-
cepts. In such sense, to understand the constitutional problems of the present, it is 
important to point out that the deformation of the Peruvian State finds its foundations 
in the lack of citizenship identity with the State, due to the lack of constitutional 
loyalty of its government elites— even though the Tribunal is the organ in charge of 
giving security and protection to the fundamental rights of all people. 

Due to the fact that presidentialism has devoted a positivist idea of ​​constitu-
tion and law subject to the will of authority, society has responded quietly getting 
out of the legal order to return to law. This as a result that the constitutional order 

100	 NOGUEIRA, Humberto. El derecho procesal constitucional y la jurisdicción constitucional en 
Latinoamérica y sus evoluciones. Santiago de Chiles: Librotecnia. 2009. Pp. 596. 
101	 DE CABO MARTÍN, Carlos. Contra el consenso. Estudios sobre el Estado Constitucional y el con-
stitucionalismo del Estado Social. México: UNAM. 1997. P. 303.
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is established in service of private powers that surround the government and do not 
always represent the general interest of the community.

In this sense, the old constitutionalism must be recomposed from certain prin-
ciples and evident realities: the necessity to assume open character and dynamic 
character of the Constitution, which supposes the recognition of different interests of 
society and not only of few. This is expressed in social tolerance, political consensus 
and finally, legal pluralism, but oriented to the defense and promotion of fundamen-
tal rights. However, citizenship should not overload of expectations in constitutional 
justice. 

Rethinking such terms, the position of the Constitutional Tribunal and of its 
constitutional justice, supposes different precisions. An ethically renovated theory 
constitutes the base and sustains the critics and constitutional propositions that have 
been formulated. 

From a neoliberal position and postmodern one, it is undeniable that the first 
has changed the service of the persona to the State into the service of the person to 
the market or private powers; while the second one, even though it makes a strong 
and radical criticism to constitutional thinking, it doesn´t formulate any alternative. 
In this sense, only a humanistic perspective that is made through constitutional insti-
tutions can offer a regeneration of the political ethics and offer an integration of the 
general interest as politic of the State. 

This is only possible since the level of development of fundamental rights 
turns into the measure of advance and quality of constitutional life of the citizens. 
The institutional perspective proposes to close the divorce between the subjective 
rights of individuals and the objective rights of the State, through the proportional 
guarantee of rights and constitutional obligations. 

There is no pretension of reducing the reconstructing of the Constitutional 
State only on the base of fundamental rights, but also, incorporating them to the ju-
dicial law through the techniques of the constitutional interpretation. In such sense, 
there is a need to make an institutional perspective of the interpretation oriented to 
concretizing. 

The defense of the guarantee of fundamental rights and constitutional inter-
pretation are not only techniques that help purify the Constitution of formalist posi-
tivism, but, in this process, it is also necessary to organically strengthen the organic 
charge of the constitutional justice. These are fundamental topics such as: the elec-
tion of constitutional magistrates, through the pre selection of the candidates and 
evaluation. An adequate profile of the candidates requires preference to the candi-
dates that show a democratic trajectory, high juridical competence and professional 
impartiality, compromise with popular will, tolerance and pluralism, as well as ca-
pacity to work in a group, without affection to the ethical and moral qualities. 

In Peru, the constitutional justice is inserted in a political presidential regime, 
characterized by instrumentalization of popular will, in agreement to the political 
objectives and economic ones, efficiency, etc. 

However, the alternative does not go through changing the presidential regime 
for a parliamentarism, but rather, the presidentialism must control itself, cleaning the 
impurities for the establishment of a real moderate presidentialism. For such reason, 
there have been some constitutional reforms made to eliminate the excesses as well 
as for those to be judicially controlled over the base of the Constitution. 
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But, passing from a government of the people to a government of the law has 
many times meant to enter to a government of the judges. In such sense, the relations 
between the Tribunal and Judiciary have created new conflicts and dilemmas, since 
ordinary justice usually challenges the supremacy of the constitutional interpretation 
of the Tribunal. Since 2008, this is understood as a manifestation of the exercise of 
constitutional justice as an instrument of the legal authoritarianism that appeals to 
the hierarchy of the supreme interpreter of the Constitution rather than to the legiti-
macy of its rulings. 

Therefore, there is a need to strengthen the constitutional jurisdiction in the 
center of the pluralist and tolerant State, where the democratic legitimacy of pow-
er is justified from the existence of fundamental rights. But also, there has to be a 
strengthening of implementation of the international law of human rights. 

In such sense, it is important to point out that the democratization of the Con-
stitutional State, from this new century has strengthened the defense with the role 
the ISHR has, which has allowed, among other things, to reopen a debate around the 
level of intensity of the international protection of human rights on a national con-
text. The tendency of constitutional justice is to give the human rights treaties and its 
jurisprudence a preferred position in front of the law. 

However, the efficiency of the application of such international norms is sus-
tained—at last instance— in the balance of international power that assures the de-
fense of fundamental rights through international jurisdiction that requires for it to 
function independently. 

Nevertheless, the multilevel protection of fundamental rights cannot defend 
itself from its enemies, basing itself in positive constructions and over formalized 
interpretations that are also set apart from national reality. Therefore, the constitu-
tional jurisprudence has to change, strengthening its function of limitation of the 
government by law. In other words, defending the order and values of the people, 
proper of the principle of legal supremacy of the Constitution and democracy. This 
is only possible if starting from recognizing the nature and political consequences of 
constitutional justice. 
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classical distinction between the monist and dualist approach, the self-referential foundation 
of the primacy of the national formal (written and rigid ) Constitution on the one hand and of 
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tments of constituent nature as regards the interpretation and invocation of their national 
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The Prespa Agreement1 is of great “laboratory” interest as regards the rela-
tionship between International Law and the national Constitution. It contains a num-
ber of explicit provisions concerning its relationship with the national constitutions 
of the contracting states, especially that of the second party, i.e the Republic of North 
Macedonia. It once more brings and reopens major theoretical issues concerning the 
internationalisation of the Constitution and the conflict on  the primacy between the 
national Constitution and the International Law, the classical distinction between the 
monist and dualist approach, the self-referential foundation of the primacy of the 
national formal (written and rigid ) Constitution on the one hand and of International 
Law on the other hand, in particular of international treaties in accordance with the 
provisions of the Vienna Convention on the Law of Treaties, but also far beyond 
them.

In this paper, I argue that the Prespa Agreement imposes an exemplary monist 
scheme2. The content of an international agreement - its crucial part - becomes the 
content of the national Constitution of the Republic of North Macedonia through 
the revision procedure provided for in the Constitution itself3. In this respect, there 
is no conflict on the primacy between the national Constitution and the concrete in-
ternational agreement, the reason of a future dispute is therefore eliminated. What is 
more, in the international agreement itself, the contracting states explicitly undertake 
commitments of constituent nature as regards the interpretation and invocation of 
their national Constitution. These commitments are monist in nature as well, with 
International Law taking precedence not only over future amendments, but also over 
any possible future interpretation of the national Constitution4.

1 «Final Agreement for the settlement of the differences as described in the United Nations Security 
Council Resolutions 817 (1993) and 845 (1993), the termination of the Interim Accord of 1995, and the 
establishment of a Strategic Partnership between the Parties.» Ratified by the Hellenic Republic with 
law 4588/2029 (Official Gazette A’9 / 25.1.2019).
2 From the extremely rich bibliography see Joseph Gabriel Starke, ‘Monism and Dualism in the Theory 
of International Law’ (1936) 17 Brit. Y.B. Int’l L., pp 66-81; David Feldman, ‘Monism, Dualism and 
Constitutional Legitimacy’ (1999) 20 Aust. YBIL, pp 105-126; Alexander Somek, ‘Kelsen Lives’ 
(2007) EJIL, vol 18, no 3, pp 409−451; Heribert Franz Koeck, ‘Alfred Verdross – A Visionary of 
Contemporary Doctrine and Practice of International Law’, (2011), Studia Iuridica Toruniensia, tom 
VIII, vol 8, pp. 7-33; Ian Bryan and Peter Langford, ‘Hans Kelsen’s Theory of Legal Monism. A Critical 
Engagement with the Emerging Legal Order of the 1920s’ (2012) Journal of the History of International 
Law 14, pp. 51–86; Torben Spaak, ‘Kelsen on Monism and Dualism’, in Marko Novakovic (ed.), Basic 
Concepts of Public International Law: Monism and Dualism, (Faculty of Law University of Belgrade, 
and others 2013), pp. 322-343; Lando Kirchmair, ‘Who Has the Final Say? The Relationship Between 
International, EU and National Law’ (2018) EJLS - 10th Anniversary Conference Special Issue, pp. 
47-100; Cheryl Saunders, ‘Constitutions and International Law’ (18 February 2020) International 
IDEA https://www.idea.int/publications/catalogue/constitutions-and-international-law. See also, 
European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Draft Report on Case-Law 
Regarding the Supremacy of international Human Rights Treaties (on the basis of comments, by Olivier 
Dutheillet de Lamothe), Study 304/2004; Stephanie Bourgeois, ‘The Implementations of the European 
Convention of Human Rights at the Domestic Level’, in Alessia Cozzi et al, Comparison study of the 
Implementation of the ΕCHR and the national Level, (Council of Europe 2016), pp 7 -28.
3 See the introductory note in this publication of the Constitution in the official site of the Government 
of the Republic of North Macedonia 
< https://vlada.mk/node/18024?ln=en-gb  >
4 Article 4 of the “Final Agreement”: « 1. Each Party hereby commits and solemnly declares that noth-
ing in its Constitution, as it is in force or will be amended in the future, can or should be interpreted as 

https://www.idea.int/publications/catalogue/constitutions-and-international-law
https://vlada.mk/node/18024?ln=en-gb
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The example of the Prespa Agreement is connected to all the major theoretical 
issues concerning sovereignty as a common domain of national constitutions and 
International Law (see below, 1). It is, after all, a prime twin example of the interna-
tionalization of the Constitution on the one hand, and the “constitutionalization” of 
International Law on the other (see below, 2). The example of the Prespa Agreement 
shows how easy and widespread the relativization of the national formal Constitu-
tion is, but also how the regulatory and guaranteeing content of the Constitution is 
“augmented” through its cooperation with International Law (below, 3). The Prespa 
Agreement is not an extreme, but a flexible version of the internationalization of the 
Constitution (see below, 4). The common denominator of the choices made by the 
Republic of North Macedonia, both in the field of International Law and in the field 
of the national Constitution, through its revision or through commitments related 
to its interpretation, is the exercise of its sovereignty by accepting restrictions that 
contribute to the strengthening of the country’s international position (see below, 5).  
The options included in the Prespa Agreement start from the basic provision of Arti-
cle 27 of the International Convention on the Law of Treaties, but are more specific, 
detailed and comprehensive (see below, 6). The reservations on the interpretation of 
the national Constitution included in the Prespa Agreement are of particular interest. 
This technique, however, had already been applied in the 1995 Interim Accord (see 
below, 7). 

1. Sovereignty issues as a common field of the national constitution and 
International Law

The subject matter of the national Constitution primarily concerns issues of 
sovereignty5 - the way in which state power is constituted and exercised. In several 

constituting or will ever constitute the basis for any claim to any area that is not included in its existing 
international borders,
2. Each Party undertakes not to make or to authorize any irredentist statements, and shall not endorse 
any such statements by those who purport to act on behalf of, or in the interest of, the Party.
3. Each Party hereby commits and solemnly declares that nothing in its Constitution as it is in force or 
will be amended in the future can or should be interpreted as constituting or will ever constitute the ba-
sis for interference with the internal affairs of the other Party in any form and for any reason, including 
for the protection of the status and rights of any persons that are not its citizens.»
5	 More detailed presentation of my views Evangelos Venizelos, ‘State Transformation and the European 
Integration. Project Lessons from the financial crisis and the Greek paradigm’ (February 2016) Center 
for European Policy Center (CEPS), Special Report, no. 130 <https://www.ceps.eu/ceps-publications/
state-transformation-and-european-integration-project-lessons-financial-crisis-and/>. From the vast 
relevant literature Tanja E. Aalberts, Constructing Sovereignty between Politics and Law (Routledge 
2012), mainly pp. 10 et seq, 56 et seq, 62 et seq, 79 et seq; Stephen D. Krasner, Sovereignty – Organized 
Hypocrisy (Princeton University Press 1999), especially pp. 5 et seq, 152 et seq and 184 et seq. On 
the limitations of sovereignty due to participation in European integration, see indicatively Michael 
Burgess and Hans Vollaard (eds), State territoriality and European integration (Routledge 2006); Glyn 
Morgan, The Idea of a European Superstate: Public Justification and European Integration (Princeton 
University Press 2005), mainly the chapters: 6 (‘A Post sovereign Europe’) and 7 (‘A Sovereign 
Europe’); Jörg Gerkrath, ‘La figure de droit constitutionnel de “l’État intégré”: le cas du Grand-Duché 
de Luxembourg’ in Christian Mestre (ed), Europe(s), Droit(s) européen(s), Liber Amicorum en l’hon-
neur du professeur Vlad Constantinesco (Bruylant 2015) , pp 271-286; Anne Wlazlak, L’influence de la 
construction communautaire sur la constitution française (Droit. Université d’Avignon, 2013); Béligh 
Nabli, ‘L’ État membre: l’ «hydre» du droit constitutionnel européen’, VIIème congrès de l’AFDC, 
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national constitutions, among these issues we can find crucial questions of national 
identity, such as the name of the state, the - one or more - official language (s) of the 
state, matters of nationality etc. In some constitutional texts, some of these issues 
(such as the name or language) are taken for granted, while for some others (such as 
nationality issues) there is a reservation in favor of the ordinary legislation to reg-
ulate the details. The rights of any national, religious or linguistic minority, issues 
of border demarcation or the presence of a foreign military force in the territory, the 
care for citizens residing outside the territory (who may be part of the electorate) are 
also covered by the constitution. The main subject matter of the Constitution is, of 
course, the organization of democratic institutions and functions, the guarantees of 
the rule of law and the protection of human rights. The organizational, guaranteeing, 
symbolic and legitimating functions of the Constitution are irreplaceable, a part of 
these functions is nevertheless performed by International Law, mainly through the 
international protection of democracy, the rule of law and human rights6. 

The Constitution, as the main legal expression  of state sovereignty,  also deals 
with the way in which international agreements are concluded, the international rep-
resentation of the country, the definition of the legal force of the  International Law 
(including customary law) in the domestic legal order, the  participation of the state 
in international organizations and regional integrations such as the EU, the transfer 
of constitutional competences from national organs  to organs of international organ-
izations. 

Article 28 (1) of the Greek Constitution7 and Article 118 of the Constitution of 
the Republic of North Macedonia8 regulate in a similar way the position of ratified 
international treaties in the domestic legal order, with legal force higher than that of 
ordinary laws, though they do not contain an explicit provision on the relationship 
of the national Constitution itself with International Law. Therefore, it could be said 
that on the basis of the provisions of Articles 28 (1) and 118 respectively, the two 
constitutions follow the model of a mild dualism9, as the ratification of international 
conventions (by law in Greece and according to the procedure generally provided 
for in the Constitution in the Republic of North Macedonia) is required in order for 

Paris, 25-27 septembre 2008, «Atelier n°1 : Constitution et Europe», p. 1., para II (Les « pouvoirs con-
stitutionnels» de l’État membre)
6	 Dieter Grimm, ‘The Achievement of Constitutionalism and its Prospects in a Changed World’ in Petra 
Dobner and Martin Loughlin (eds), The Twilight of Constitutionalism? (Oxford University Press 2010) 
7	 Article 28 (1) of the Constitution of Greece: «The generally recognised rules of international law, as 
well as international conventions as of the time they are ratified by statute and become operative ac-
cording to their respective conditions, shall be an integral part of domestic Greek law and shall prevail 
over any contrary provision of the law. The rules of international law and of international conventions 
shall be applicable to aliens only under the condition of reciprocity. »
8	 Article 118 of the Constitution of the Republic of North Macedonia: «The international agreements 
ratified in accordance with the Constitution are part of the internal legal order and cannot be changed 
by law.»
9	 Always useful the remarks made by C. Economides, ‘The elaboration of model clauses on the rela-
tionship between international and domestic law’ in European Commission for Democracy Through 
Law, The Relationship between international and Domestic Law, Proceedings of the UniDem Seminar 
Organised in Warsaw on 19-21 May 1993, p. 86 et seq
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them to be integrated into the pyramidal structure of domestic legal order with a 
legal force superior to that of ordinary law. 

However, since the formal (written and rigid) Constitution has prevailed 
worldwide, the basic subject matter of the Constitution is the regulation of the man-
ner in which the (secondary) constituent power is exercised, with the establishment 
of procedural and substantive limits that it must respect in order to ensure the rigidity 
and primacy of the Constitution over ordinary legislation10. 

Constitutions, especially the founding constitutions of a new state or the first 
in the constitutional history of a state (such as the 1991 constitution of today’s Re-
public of North Macedonia) which may have come from a secession or the disso-
lution of a federal state (such as the former Yugoslavia), are often accompanied by 
preambles or declarations describing the historical foundation of the constitutional 
developments and serving as a supplement to the interpretation of the individual 
constitutional provisions11. Such was the content of the preamble of the first Greek 
Constitution following the beginning of the 1821 Revolution- the 1822 Constitution 
of Epidaurus, by which the Greek nation declared «its political existence and inde-
pendence».

2. The Prespa Agreement as a twin example of the internationalization of the 
Constitution and the constitutionalization of International Law

It is therefore obvious that to a very large extent the subject matter of the 
national Constitution coincides or intersects with the subject matter of International 
Law, as the common object of both is the regulation of sovereignty issues, while it is 
no longer easy to separate internal from external sovereignty issues12. This is strongly 
reflected in the matters of the protection of human rights, guarantees of the rule of 
law (such as the separation of powers and the independence of the judiciary) and the 
fundamental guarantees of the democratic principle (such as multipartyism and free 
elections held at periodic intervals)13. 

10	 Kemal Gözler, Le pouvoir de révision constitutionnelle, Thèse, Université Montesquieu - Bordeaux 
IV, 1995 (Presses universitaires du Septentrion 1997); Xenophon Contiades and Alkmene Fotiadou, 
‘Models of Constitutional Change’ in Xenophon Contiades (ed) Engineering Constitutional Change 
(Routledge 2012). Especially for the Greek case, Evangelos Venizelos, ‘La Constitution hellénique 
révisée de 2001 et l’actualité du phénomène constitutionnel’ (2002) Revue Française de Droit 
Constitutionnel 51, pp. 515-536; Evangelos Venizelos, ‘The 2001 Revision of the Greek Constitution 
and the Relevance of the Constitutional Phenomenon’  (2003) Jahrbuch des öffentlichen Rechts der 
Gegenwart, Neue Folge/ Band 51, 2003, pp. 513-530 and in European Review of Public Law / Revue 
Européenne de Droit Public 13.4, winter 2001, pp. 1291-1316.      
11	 Liav Orgad, ‘The preamble in constitutional interpretation’ (2010) I•CON, vol. 8 no. 4, pp. 714–738
12	 See fn 5
13	 Linos-Alexandre Sicilianos, L’ONU et la démocratisation de l’État: systèmes régionaux et ordre 
juridique universel, (preface B. B. Ghali), (Pedone 2000), mainly pp. 89 et seq, 121 et seq, 161 et seq, 
217 et seq
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The twin phenomenon of the internationalization of the Constitution and the 
constitutionalization of International Law 14 has therefore developed internationally 
a long time ago, mainly manifesting in two ways: First, the obligation to apply the 
rules of International Law directly to the national legal order, not only at a level high-
er than that of ordinary law, but also at a level practically superior to the Constitution 
through the interpretation of the Constitution in accordance with International Law 
and in particular in accordance with the European Convention on Human Rights 
(ECHR) ,or other similar regional conventions  and the International Covenant on 
Civil and Political Rights (OHCHR)15. Second, the international judicial review of 
the national Constitution16 and, more specifically, of the way in which national -es-
pecially supreme and constitutional- courts interpret and apply the national Con-
stitution. This international control is intensively exercised by the European Court 
of Human Rights (ECtHR). For EU Member States it is exercised by the Court of 
Justice of the EU (CJEU). For countries participating in other regional organizations, 
it is exercised by their respective regional courts or quasi-judicial bodies, and at the 
international level, within the UN system, by the UN Human Rights Committee, 
which exercises quasi-judicial review.

Of course, there are national constitutional and supreme courts that resist in-
ternational judicial review of the national Constitution and its subordination to the 
supremacy of the European Convention on Human Rights (ECHR) or EU law. With-
in the EU, in major cases, national constitutional identity17 is invoked, the respect 

14	 Roumpini Michaloudi, L’internationalisation des constitutions des Etats en crise: L’encadrement 
du pouvoir constituant originaire par le droit international (Éditions universitaires européennes 
2014); Kévin Ferdinand Ndjimba, L’internationalisation des Constitutions des Etats en crise : réfle-
xions sur les rapports entre Droit international et Droit constitutionnel, (Droit. Université Nancy 2, 
2011);  Andrzej Jakubowski and Karolina Wierczyńska, Fragmentation vs the Constitutionalisation 
of International Law. A Practical Inquiry, (Routledge 2016); Rossana Deplano, ‘Fragmentation and 
Constitutionalisation of International Law: A Theoretical Inquiry’ (2013) European Journal of Legal 
Studies, 6, issue 1, pp. 67-89; Erika De Wet, ‘The Constitutionalization of Public International Law’ 
in Michel Rosenfeld and András Sajó, Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, (OUP 
2012), ch. 58; Ioannis Prezas, ‘L’internationalisation structurelle des systèmes constitutionnels nation-
aux: les cas de la Bosnie-Herzégovine et du Kosovo’ in Pierre-François Laval and Rémy Prouvèze 
(eds), L’ONU, entre internationalisation et constitutionnalisation (Pedone 2015), p. 33 et seq; Souhila 
Canale, La justiciabilité de la Charte sociale européenne (Thèse de doctorat en Droit Public, Nice, 
2012)
15	 Indicatively, Giorgio Repetto (ed), The Constitutional Relevance of the ECHR in Domestic and 
European Law: An Italian Perspective, (Intersentia 2013); Jan Velaers, ‘Constitutional Versus 
International Protection of Human Rights: Added Value or Redundancy? The Belgian Case, in the 
Light of the Advisory Practice of the Venice Commission’ (2016) Revue interdisciplinaire d’études 
juridiques, vol 77, no 2, pp. 265-295; Elisabetta Lamarque, ‘The Italian Courts and Interpretation 
in Conformity with the Constitution, EU Law and the ECHR’ (2012) RIVISTA, no 4; Alec Stone 
Sweet, ‘On the Constitutionalisation of the Convention: The European Court of Human Rights as a 
Constitutional Court’ (2009) Revue Trimestrielle des Droits de l’Homme, vol. 80, pp. 923-944 
16	 See CASE OF XERO FLOR w POLSCE sp. z o.o. v. POLAND, no 4907/18 (ECHR, 7 May 2021) 
17	 Alejandro Saiz Arnaiz and Carina Alcoberro Llivina (eds), National Constitutional Identity and 
European Integration (Intersentia 2013); Stelio Mangiameli, ‘The European Union and the Identity 
of Member States’ (2013) L’Europe en Formation, vol. 369, no 3, pp. 151-168;  Loïc Azoulai, The 
Question of Competence in the European Union (OUP 2014); Monica Claes and Jan-Herman, ‘The 
Protection of National Constitutional Identity and the Limits of European Integration at the Occasion 
of the Gauweiler Case’ (2015) German Law Journal, vol 16, no 4, pp 917-970; Elke Cloots, ‘National 
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of which is explicitly provided for by the Treaty on European Union (TEU) and 
the key elements of which are national security issues18. Otherwise, courts invoke 
overstepping of the competences entrusted (“conferred competences principle”) by 
the Member States to the EU and its institutions, such as the European Central Bank 
(ECB). This is the famous « ultra vires»19 review. 

Based on this typology, the Prespa Agreement, which contains provisions of 
constitutional content and sets the amendment of the national Constitution of the 
second party as a condition for its ratification and entry into force 20, is a twin exam-
ple of the constitutionalization of International Law and the internationalization of 
the national Constitution. 

3. From the relativisation of the Constitution to the augmented Constitution”

The coexistence of several legal orders (in the European continent: national 
and international, mainly in the form of the ECHR, and the EU legal order for EU 
member states), each of which claims its own supremacy in its field of application, 
is the cause of the following:

- first, the relativisation of the legal significance of the national formal Consti-
tution, which held the monopoly of supremacy in the national legal order into which 
international conventions entered after their ratification

-on the other hand, it increases the guaranteeing and protective content of 
the Constitution (augmented Constitution) in the field of democracy, the rule of law 
and human rights, as the relevant guarantees are no longer merely national/consti-
tutional, but become European Union-wide for EU Member States and even inter-
national 21. For this reason, conflicts on supremacy, especially between the national 
Constitution and EU law, i.e. the invocation of the   national constitutional identity, 
by national constitutional or supreme courts, usually occur when EU law reduces or 
may reduce national constitutional protection of the rule of law ( e.g. the limitations 
as rule of substantive criminal law,  where there is the rule of applying the most leni-
ent among  more  laws implemented successively, or the application of the strictest 

Identity, Constitutional Identity, and Sovereignty in the EU’ (2016) Netherlands Journal of Legal 
Philosophy, vol. 45, no 2, pp. 82-98; Federico Fabbrini, ‘The dangers of constitutional identity’ (2019) 
European Law Journal, vol. 25, issue 4, pp. 457-473; Robbert Bruggeman and Joris Larik, ‘The Elusive 
Contours of Constitutional Identity: Taricco as a Missed Opportunity’ (2020) Utrecht Journal of 
International and European Law, vol. 35, no 1, pp. 20–34.
18	 See CE Ass. 21 avril 2021, FRENCH DATA NETWORK e.a. n os 393099, 394922, 397844, 397851, 
424717, 424718.
19	 See Weiss and Others C-493/17, EU:C: 2018: 100 <https://curia.europa.eu/juris/document/
document.jsf?text=&docid=208741&pageIndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=-
first&part=1> and the decision of the Bundesverfassungsgericht (BVerfG) < https://www.bundes-
verfassungsgericht.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html >. For a more detailed presentation of 
my views, see also, Evangelos Venizelos, ‘Passive and Unequal: The Karlsruhe Vision for the 
Eurozone’ (25 May 2020) Verfassungsblog, On Matters Constitutional < https://verfassungsblog.de/
passive-and-unequal-the-karlsruhe-vision-for-the-eurozone/> 
20	 Jasmina Dimitrieva and Lydia Tiede, ‘2019 global review of constitutional law: North Macedonia’ 
(2020) I•CON, vol. 18 no. 2, pp. 605–613
21	 Evangelos Venizelos, ‘From the relativization of the Constitution to the “augmented Constitution”’ 
(autumn/automne 2020) ERPL/REDP, vol. 32, no 3 

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=208741&pageIndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=first&part=1
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=208741&pageIndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=first&part=1
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=208741&pageIndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=first&part=1
https://www.bundesverfassungsgericht.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html
https://verfassungsblog.de/passive-and-unequal-the-karlsruhe-vision-for-the-eurozone/
https://verfassungsblog.de/passive-and-unequal-the-karlsruhe-vision-for-the-eurozone/
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national constitutional rules to the European arrest warrant etc.). The contradiction 
is that Member States invoke their national constitutional identity when accused of 
violating the guarantees of the rule of law and deviating from EU principles.

Such a rich framework of international (and European) regulations on democ-
racy, human rights and the rule of law obviously limits the space for the national 
constitutional legislator, because it introduces indirect non-amendment clauses (in-
direct entrenchment/eternity clauses) in order to ensure that the national Constitution 
does not contradict International Law (mainly the ECHR) or EU law regarding its 
member states22. 

4. There are always extreme versions of the internationalization of the 
Constitution: enforcement through international agreement

There are also cases in which the internationalization of the Constitution is 
direct and concerns the way in which constituent power (mainly primary, but also 
secondary) is exercised, when the national Constitution itself is the product of an in-
ternational settlement of interest to the international community and the international 
legal order or is linked, for example, to an international dispute that has become the 
subject of UN competence and in particular of UN Security Council competence. In 
these cases, the constituent power itself is usually exercised in the form of an inter-
national convention to which the state the constitution of which is the subject matter 
is not a contracting party, reflecting the international balance of power23. 

There are several examples, let us recall some. Japan24 received a constitution 
in the form of an order from the American commander of the occupying military 
forces after World War II. The Republic of Cyprus25 was established and acquired 
a rather strict Constitution under the London and Zürich international Agreements. 
Bosnia and Herzegovina26 acquired a complex and “artificial” constitutional status 

22	 Oran Doyle, ‘Constraints on Constitutional Amendment Powers’, in Richard Albert, Xenophon 
Contiades and Alkmene Fotiadou, The Foundations and Traditions of Constitutional Amendment, 
(Hart Publishing 2017), chapter 3; Dieter Grimm, ‘Constituent Power and Limits of Constitutional 
Amendments’ (2016) Nomos, Le attualita nel diritto 2; Gábor Halmai, ‘Internal and External Limits of 
Constitutional Amendment Sovereignty, in Identity Politics’,
<https://www.eui.eu/Documents/DepartmentsCentres/Law/Professors/Halmai/Constitutional-
Amendment-Power.pdf> ; 
Christos Giakoumopoulos, ‘La contribution du Conseil de l’Europe aux réformes constitutionnelles: 
l’action de la Commission de Venise’, in Giuliano Amato, Guy Braibant and Evangelos Venizelos, The 
Constitutional Revision in Today’s Europe / La révision constitutionnelle dans l’Europe d’aujourd’hui, 
(European Public Law Series, 2002, vol. XXIX), p. 695 et seq.
23	 Typical examples are the 1959 London and Zurich International Agreements on the Constitution 
of the Republic of Cyprus and the 1995 Dayton Peace Agreement  on the Constitution of Bosnia and 
Herzegovina.
24	 Keigo Komamura, Legitimacy of the Constitution of Japan: Redux. Is an imposed constitution legit-
imate? (2010) , <https://sites.fas.harvard.edu/~rijs/crrp/papers/pdf/Komamura_Constitution.pdf>
25	 A. Emilianides, Constitutional Law in Cyprus, (2nd edn, Wolters Kluwer 2019)
26	 Ioannis Prezas, ‘L’internationalisation structurelle des systèmes constitutionnels nationaux: les cas de 
la Bosnie-Herzégovine et du Kosovo’ in Pierre-François Laval and Rémy Prouvèze (eds), L’ONU, entre 
internationalisation et constitutionnalisation (Pedone 2015), p. 33 et seq;

https://www.eui.eu/Documents/DepartmentsCentres/Law/Professors/Halmai/Constitutional-Amendment-Power.pdf
https://www.eui.eu/Documents/DepartmentsCentres/Law/Professors/Halmai/Constitutional-Amendment-Power.pdf
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under the Dayton Agreement. Greece27 acquired internationally recognised borders 
and a monarchical constitution with the London Protocol (1830), concluded by the 
monarchs of Great Britain, France and Russia without the participation of the newly 
born Greek State. 

5. The Republic of North Macedonia exercised its national internal and 
external sovereignty by concluding the Prespa Agreement and amending its 

national Constitution

The Republic of North Macedonia, acting as a sovereign state, decided with 
its competent constitutional organs to conclude an international agreement with the 
Hellenic Republic that resolves an international dispute that was pending for many 
years before the UN Security Council and was brought before the International 
Court of Justice in The Hague under the form of a dispute concerning the interpreta-
tion of the 1995 Interim Accord. The “final agreement” concluded on 17 June 2018 
in Prespa is signed by the Foreign Ministers of the two states and witnessed by the 
Special Envoy of the UN Secretary General28. This international agreement entered 
into force in accordance with the conditions29 laid down in it and in the framework 
of the Vienna Convention on the Law of Treaties.

The Agreement regulates issues that undoubtedly belong to the core of the 
national sovereignty of the two contracting states and in particular of the second con-
tracting state, the Republic of North Macedonia. Among other things, there has been 
agreement and regulation concerning issues related to the name of the state (Article 
1 (3a))30, the nationality (citizenship) (Article 1( 3b))31, the official language (Article 
1( 3c))32, respect of existing borders, the explicit and definitive abandonment of any 
irredentist policies (Article 3)33. Issues of identity have been agreed and regulated, 

27	 Nicholas Kaltchas, Introduction to the Constitutional History of Greece, (first published 1940, 
Columbia University Press 1970 & Hellenic Parliament Publications 2010), pp.34-57
28	 Matthew Nimetz, ‘The Macedonian “Name” Dispute: The Macedonian Question—Resolved?’ (2020) 
Nationalities Papers, 48, no2, pp. 205-214
29	 See Final Clauses of the “Final Agreement”, Article 20
30	 Article 1 (3a) of the “Final Agreement”: «Pursuant to those negotiations the following have been 
mutually accepted and agreed:
a) The official name of the Second Party shall be the “Republic of North Macedonia”, which shall 
be the constitutional name of the Second Party and shall be used erga omnes, as provided for in this 
Agreement. The short name of the Second Party shall be “North Macedonia”.»
31	 Article 1 (3 b) of the “Final Agreement”: «b) The nationality of the Second Party shall be Macedonian/
citizen of the Republic of North Macedonia, as it will be registered in all travel documents.»
32	 Article 1 (3 c) of the “Final Agreement”: «c) The official language of the Second Party shall be 
the “Macedonian language”, as recognised by the Third UN Conference on the Standardization of 
Geographical Names, held in Athens in 1977, and described in Article 7(3) and (4) of this Agreement.»
33	 Article 3 of the “Final Agreement”: «1. The Parties hereby confirm their common existing frontier 
as an enduring and inviolable international border. Neither Party shall assert or support any claims to 
any part of the territory of the other Party or claims for a change to their common existing frontier. In 
addition, neither Party shall support any such claims that may be raised by any third party.
2. Each Party commits to respect the sovereignty, the territorial integrity and the political independence 
of the other Party. Neither Party shall support any actions of any third party directed against the sove-
reignty, the territorial integrity or the political independence of the other Party.
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critical aspects of the ideological use of history have been prohibited (Article 6)34, 
the content and the use of the terms “Macedonia / Macedonian” (Article 1 (3d))35 has 
been regulated. The Agreement also regulated foreign policy issues relating to the 
accession of North Macedonia to NATO and its future accession process to the EU 
in accordance with EU rules (Article 2)36.

These issues can obviously become and indeed have become the subject of 
international agreement. The contracting parties are bound in the field of Internation-
al Law, have international responsibility, possess an understanding of the positive 
attitude of the international community towards the Agreement and the prevalent 

3. The Parties shall refrain, in accordance with the purposes and principles of the Charter of the United 
Nations, from the threat or use of force, including the threat or use of force intended to violate their 
common existing frontier.
4. The Parties commit not to undertake, instigate, support and/or tolerate any actions or activities of 
a non-friendly character directed against the other Party. Neither Party shall allow its territory to be 
used against the other Party by any third country, Organization, group or individual carrying out or 
attempting to carry out subversive, secessionist actions, or actions or activities which threaten in any 
manner the peace, stability or security of the other Party. Each Party shall communicate without delay 
to the other Party any information in its possession regarding any such actions or intentions.»
34	 Article 6 of the “Final Agreement”, supra note 4
35	 Article 1 (3 d) of the “Final Agreement”: «d) The terms “Macedonia” and “Macedonian” have the 
meaning given under Article 7 of this Agreement.»
36	 Article 2 of the “Final Agreement”: «1. The First Party agrees not to object to the application by or the 
membership of the Second Party under the name and terminologies of Article 1 (3) of this Agreement 
in international, multilateral and regional Organizations and institutions of which the First Party is a 
member.
2. The Second Party shall seek admission to International, multilateral and regional Organizations and 
Institutions under the name and terminologies of Article 1 (3) of this Agreement.
3. Upon entry into force of this Agreement pursuant to its Article 1, the First Party shall ratify any of 
the Second Party’s accession agreement to International Organizations, of which the First Party is a 
member.
4. In particular with respect to the Second Party’s EU and North Atlantic Treaty Organization (“NATO”) 
integration processes, the following shall apply:
a. The Second Party shall seek admission to NATO and the EU under the name and terminologies 
of Article 1 of this Agreement. Accession to NATO and the EU will be under that same name and 
terminologies.
b. Upon receiving the notice of the ratification of this Agreement by the Parliament of the Second Party, 
the First Party shall promptly:
(i) notify the President of the Council of the EU that it supports the opening of the EU accession nego-
tiations of the Second Party under the name and terminologies of Article 1 of this Agreement.
(ii) notify the Secretary General of NATO that it supports the extension of an accession invitation by 
NATO to the Second Party. Such support of the First Party is conditional, first, to an outcome of refe-
rendum, if the Second Party decides to hold one, consistent with this Agreement, and, second, to the 
completion of the constitutional amendments provided for in this Agreement. Upon receipt of notifi-
cation by the Second Party concerning the completion of all its internal legal procedures for the entry 
into force of this Agreement, including a possible national referendum with an outcome consistent with 
this Agreement, and upon conclusion of the amendments in the Constitution of the Second Party, the 
First Party shall ratify the Second Party’s NATO Accession Protocol. This ratification procedure shall 
be concluded together with the ratification procedure of this Agreement.»
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reading of the Agreement by the UN37, the EU38, NATO39, the Council of Europe40, 
the OSCE41 and the permanent members of the Security Council42. 

The Agreement establishes a dispute settlement system (Article 19)43 provid-
ing for negotiations, recourse to the good offices of the UN Secretary General and 
ultimately to the International Court of Justice, the jurisdiction of which is recog-
nised for any dispute relating to the interpretation or application of the Agreement. 
The dispute may be brought before the International Court of Justice by agreement 
(compromise) between the two parties, but may also be brought unilaterally by each 
of the contracting states. 

A dispute relating to the interpretation or application of the Agreement is obvi-
ously also any dispute concerning matters of a constitutional nature; matters which, 

37	 Statement attributable to the Spokesman for the Secretary-General on Prespa Agreement, United Nations, 
Secretary – General (13 February 2019),<https://www.un.org/sg/en/content/sg/statement/2019-02-13/
statement-attributable-the-spokesman-for-the-secretary-general-prespa-agreement>  
38	 Christina Vasilaki, ‘Mogherini: FYROM Name Change Deal Will Transform Entire South-East 
Europe’ (EURACTIV, 15 October 2018) 
< www.euractiv.com/section/enlargement/interview/mogherini-fyrom-name-change-deal-will-tran-
sform-entire-south-east-europe/ >; 2018 Report on the former Yugoslav Republic of Macedonia. 
European Parliament resolution of 29 November 2018 on the 2018 Commission Report on the former 
Yugoslav Republic of Macedonia (2018/2145(INI)), (2020/C 363/20), Official Journal of the European 
Union, (29 November 2018) 
< https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018IP0480&rid=5>
39	 ‘Statement by the Secretary General on the agreement between Athens and Skopje’, NATO, 
(12 June 2018) <https://www.nato.int/cps/en/natohq/news_155937.htm>; Maria Elena Argano, 
‘The Republic of North Macedonia is the new member of NATO’ (Le Portail De Référence Pour 
L’espace De Liberté, Sécurité Et Justice 13 March 2018) <https://www.eu-logos.org/2019/03/13/
the-republic-of-north-macedonia-is-the-new-member-of-nato/>
40	 Report, Doc. 14964, ‘Post-monitoring dialogue with North Macedonia’ (Parliamentary Assembly, 
Council of Europe, 16 September 2019) <https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-
en.asp?fileid=28112&lang=en>
41	 At the OSCE level, the following are indicative, letter on the Ratification of the Prespa Agreement. As 
delivered by Acting Deputy Chief of US Mission to the Permanent Council, Vienna January 31, 2019, 
U.S. Mission to the OSCE < https://osce.usmission.gov/ratification-of-the-prespa-agreement/>; Letter 
on the Implementation of the Prespa Agreement. As delivered by Chargé d’Affaires of the US to the 
Permanent Council, Vienna January 17, 2019, United States Mission to the OSCE, <https://www.osce.
org/files/pcdel0050%20usa%20on%20prespa%20agreement%201212pc%20en.pdf> 
42	 ‘U.S. Relations With North Macedonia’ (United States Department of State, 24 August 2020) <https://
www.state.gov/u-s-relations-with-macedonia/> ; ‘Russia recognizes Macedonia’s new official name’ 
(Russian News Agency, 18 March 2019) <https://tass.com/politics/1049239>
43	 Article 19 of the “Final Agreement”: «1. The Parties shall settle any disputes exclusively by peaceful 
means in accordance with the Charter of the United Nations.
2. In the event that a Party considers that the other Party is not acting in accordance with the provisions 
of this Agreement, this Party shall first notify the other Party of its concerns and shall seek a solution by 
negotiation. If the Parties are unable to resolve the matter bilaterally, the Parties may agree to request 
the Secretary-General of the United Nations to use his good offices to resolve the matter.
3. Any dispute that arises between the Parties concerning the interpretation or implementation of 
this Agreement and not resolved according to the procedures referred to under Article 19(2), may be 
submitted to the International Court of Justice. The Parties should first seek to agree upon a joint 
submission to said Court regarding any such dispute. However, if agreement is not reached within 
six months, or such longer period as the Parties shall mutually agree, then any such dispute may be 
submitted by either Party individually.»

https://www.un.org/sg/en/content/sg/statement/2019-02-13/statement-attributable-the-spokesman-for-the-secretary-general-prespa-agreement
https://www.un.org/sg/en/content/sg/statement/2019-02-13/statement-attributable-the-spokesman-for-the-secretary-general-prespa-agreement
http://www.euractiv.com/section/enlargement/interview/mogherini-fyrom-name-change-deal-will-transform-entire-south-east-europe/
http://www.euractiv.com/section/enlargement/interview/mogherini-fyrom-name-change-deal-will-transform-entire-south-east-europe/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018IP0480&rid=5
https://www.nato.int/cps/en/natohq/news_155937.htm
https://www.eu-logos.org/2019/03/13/the-republic-of-north-macedonia-is-the-new-member-of-nato/
https://www.eu-logos.org/2019/03/13/the-republic-of-north-macedonia-is-the-new-member-of-nato/
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=28112&lang=en
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=28112&lang=en
https://osce.usmission.gov/ratification-of-the-prespa-agreement/
https://www.osce.org/files/pcdel0050%2525252520usa%2525252520on%2525252520prespa%2525252520agreement%25252525201212pc%2525252520en.pdf
https://www.osce.org/files/pcdel0050%2525252520usa%2525252520on%2525252520prespa%2525252520agreement%25252525201212pc%2525252520en.pdf
https://www.state.gov/u-s-relations-with-macedonia/
https://www.state.gov/u-s-relations-with-macedonia/
https://tass.com/politics/1049239
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pursuant to the Agreement, are regulated by the national Constitution, matters which 
may become the subject of a subsequent amendment of the national Constitution or 
which concern the binding interpretation of the national Constitution under Article 
6 of the Agreement (see below, 7). According to the Agreement, the way in which 
constituent power is exercised and the interpretation of the national Constitution are 
transferred from the field of domestic legal order and the jurisdiction of the national 
constitutional justice to the field of international legal order and the jurisdiction of 
international justice, more specifically the International Court of Justice. The nation-
al constitution is subject to international judicial review, this time not by the ECtHR 
(for members of the ECHR) or the CJEU (for the EU Member States), but by the 
International Court of Justice, the decisions of which are binding on the parties and 
override those of national institutions, including national courts. 

6. From Article 27 of the Vienna Convention on the Law of Treaties to the 
more specific provisions of the Prespa Agreement

Let us assume for now, just for the purposes of our analysis, that the relevant 
provisions are present in the Prespa Agreement and in the relevant UNSC resolution 
that welcomed and supported the Agreement as a resolution of the pending interna-
tional dispute, without amendment of the national Constitution. In this case too, the 
two contracting parties would not be able to invoke their national legislation and, 
more specifically, their national constitutions in order not to comply with their rele-
vant international obligations, assuming the responsibility and the legal and political 
cost. 

According to Article 27(1) of the Vienna Convention on the Law of Treaties, 
which also applies as customary law, since it reflects generally accepted rules: “A 
party may not invoke the provisions of its internal law as justification for its failure 
to perform a treaty.”44 I am not even referring to Articles 45 et seq. of the Vienna 
Convention due to the internationally known circumstances under which the Prespa 
Agreement was negotiated and concluded with the continuous and active participa-
tion of the UN Secretary General, the EU and the US. 

This approach however, based on the self-referential foundation and force of 
International Law, is correct according to it, but it would leave open -at least at the 
level of domestic legal order - the question of the classical conflict between the 
monist and dualist approach and thus the question of primacy between a national 
Constitution and an international agreement concluded and ratified by law.  

44	 Olivier Corten and Pierre Klein (eds), The Vienna Conventions on the Law of Treaties (OUP 2011). 
See also the comments: Annemie Schaus, ‘Article 27’ (1969) and Maxime Didat ‘Article 27’ (1986), 
in Olivier Corten and Pierre Klein (eds), The Vienna Conventions on the Law of Treaties, (OUP 2011); 
Oliver Dörr and Kirsten Schmalenbach, ‘Article 27. Internal law and observance of treaties’ in  Oliver 
Dörr and Kirsten Schmalenbach (eds) Vienna Convention on the Law of Treaties (Springer 2012), pp 
453 -473; Mark E. Villiger, ‘Article 27: Internal Law and Observance of Treaties’ in Mark E. Villiger, 
Commentary on the 1969 Vienna Convention on the Law of Treaties (Brill | Nijhoff 2009), pp. 369–376. 
For a different perspective, see: Igor Janev, ‘Legality of the Prespa Agreement Between Macedonia 
and Greece’ (2019) Journal of Political Science and International Relations, vol 2, issue 2, pp. 50-59. 
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At the political level, the dualistic approach would allow any current or future 
dissenters to the Prespa Agreement to invoke the non-amended national constitution-
al text, even if this attitude caused serious problems to the country’s international 
standing and credibility . 

Obviously for these political reasons, the Prespa Agreement explicitly linked 
the conditions of its ratification by the second contracting party (the Republic of 
North Macedonia) and its entry into force to the amendment of the country’s Con-
stitution and its explicit and solemn adaptation to the provisions of the Agreement 
(Article 1(11))45. 

First of all, it is legally an international commitment by the country to initiate 
the process of amending the Constitution and to exercise it in a specific way. The 
(secondary) constituent power became the subject of international negotiation and 
commitment, because the body competent under the national Constitution (i.e. the 
Parliament), which was different from the one that concluded the Agreement (i.e. the 
Government), agreed and as a result politically accepted to exercise its constituent 
power in this particular way. The international balance of power, reflected in an 
international convention, was thus transformed into an internal balance of political 
(electoral and parliamentary) forces that decide to proceed to a constitutional amend-
ment, as provided for in the national Constitution itself. Both International Law and 
the domestic constitutional process are directly related to the correlations of forces 
and reflect them with a sense of realism and a sense of the long historical time. 
This political and historical background is clearly seen in the coupling of the Prespa 
Agreement with the amendment of the Constitution of the “Republic of Macedonia” 
which thus becomes the Constitution of the Republic of North Macedonia46. 

As stated in the note accompanying the official text of the Constitution on the 
website of the Government of the Republic of North Macedonia:  

“Amendments XXXIII to XXXVI amended the Constitution to allow for the 
implementation of the Final Agreement for the Settlement of the Differences as, De-
scribed in the United Nations  Security  Council  Resolutions  817  (1993)  and  845 
(1993) the  Termination  of  the  Interim  Accord  of  1995,  and  the  Establishment  of  
a Strategic  Partnership  between  the  Parties,  which  was  signed  on  17  June  2018  
in Prespa,  Greece.  Under Amendment XXXIII, the words “Republic of Macedonia” 
were replaced with the words “Republic of North Macedonia” and the word “Mac-
edonia”  was replaced  with  the  words “North  Macedonia”,  except  in  Article  36  
of  the  Constitution.   Thus, as of the date of entry into force of these amendments, 
the constitutional name of the country became the Republic of North Macedonia.” 

45	 Article 1 (11) of the “Final Agreement”: «Procedures for the prompt amendment of the Constitution 
of the Second Party, in order to fully Implement the provisions of this Agreement, shall commence upon 
ratification of this Agreement by Its Parliament or following a referendum. If the Second Party decides 
to hold one.»
46	 In the present study we do not refer to the internal political disagreements and conflicts in North 
Macedonia regarding the conclusion and ratification of the Prespa Agreement or to the referendum that 
was held without sufficient participation.  
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Second, legally, this is a very interesting transgression of the classical debate 
on monism and dualism in the relationship between the national Constitution and 
International Law47. In the case of the Prespa agreement, the national Constitution 
explicitly adopts and incorporates, through its revision, the provisions of an inter-
national convention. Let us look at another relatively recent example in the field 
of economic governance and the national economic constitution:  The Treaty on 
Stability, Coordination and Governance (TSCG), concluded in 2012 by most EU 
Member States, explicitly provides that the contracting parties undertake to adapt 
their national constitutions or at least their national budgetary legislation - which is 
usually based on relevant constitutional provisions - to the Stability Pact indicators. 
The contracting states have assumed an international obligation regarding the way 
in which they exercise their (primary or secondary) constituent power. The organs 
of the contracting states that had the power to conclude and ratify this multilateral 
agreement preceded the national constitutional organs responsible for the exercise of 
constituent power- practically the amendment function48. 

7. The reservations on the interpretation of the national Constitution as a 
clause of an international agreement - From the Interim Accord to the Prespa 

Agreement

Moreover, in Article 449 the Prespa Agreement explicitly provides for some 
interesting reservations regarding the interpretation of the national constitutions of 
the contracting parties, the Hellenic Republic and the Republic of North Macedonia. 
This reservation of interpretation50 concerns the current Constitution, the Constitu-
tion after any amendment (not only the first one, which is explicitly provided for the 
Constitution of North Macedonia as a condition for the ratification and entry into 
force of the Agreement), but also any current or future interpretative approach to 
the national Constitution, political or legal, legislative or judicial. The Agreement 
explicitly prohibits any interpretative approach -and thus any invocation of the na-

47	 see fn 2
48	 Eoin O’Malley, ‘Sovereignty, the Constitution and the ‘fiscal compact’’ (Irish Politics Forum, 12 
December 2011) <https://politicalreform.ie/2011/12/12/sovereignty-the-constitution-and-the-fis-
cal-compact-treaty/>. See also, Anna Kocharov (ed.), Another Legal Monster? An EUI Debate on 
the Fiscal Compact Treaty’ (2012) EUI LAW < https://cadmus.eui.eu/handle/1814/21496>; Federico 
Fabbrini, ‘The Fiscal Compact, the “GoldenRule”, and the Paradox of European Federalism’ (2013) 
Boston College International and Comparative Law Review, vol. 36, issue 1, pp. 1-38.
49	 See again, Article 4 of the “Final Agreement”: «1. Each Party hereby commits and solemnly declares 
that nothing in its Constitution, as it is in force or will be amended in the future, can or should be inter-
preted as constituting or will ever constitute the basis for any claim to any area that is not included in 
its existing international borders,
2. Each Party undertakes not to make or to authorize any irredentist statements, and shall not endorse 
any such statements by those who purport to act on behalf of, or in the interest of, the Party.
3. Each Party hereby commits and solemnly declares that nothing in its Constitution as it is in force 
or will be amended in the future can or should be interpreted as constituting or will ever constitute 
the basis for interference with the internal affairs of the other Party in any form and for any reason, 
including for the protection of the status and rights of any persons that are not its citizens.»
50	 Alexandre Viala, Les réserves d’interprétation dans la jurisprudence du Conseil constitutionnel, 
(L.G.D.J. 1999); Kristen Walker, ‘International Law as a Tool of Constitutional Interpretation’ (2002) 
Monash U. L. REV., vol 28, no 1, pp 85-102
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tional Constitution- in order to claim any territory and change existing international 
borders (paragraph 1) or in order to seek to interfere in the internal affairs of the 
contracting state “in any form and for any reason, including for the protection of the 
status and rights of any persons that are not its citizens” (paragraph 3).

It is useful to recall at this point that in the Interim Accord51 signed in New 
York on 13 September 1995, between Greece and the Former Yugoslav Republic of 
Macedonia and registered at the UN on 13 October 1995, the following was provid-
ed for in Article 6: 

“1. The Party of the Second Part hereby solemnly declares that nothing in its 
Constitution, and in particular in the Preamble thereto or in Article 3 of the Consti-
tution, can or should be interpreted as constituting or will ever constitute the basis 
of any claim by the Party of the Second Part to any territory not within its existing 
borders.

2. The Party of the Second Part hereby solemnly declares that nothing in its 
Constitution, and in particular in Article 49 as amended, can or should be interpreted 
as constituting or will ever constitute the basis for the Party of the Second Part to 
interfere in the internal affairs of another State in order to protect the status and rights 
of any persons in other States who are not citizens of the Party of the Second Part.

3. The Party of the Second Part furthermore solemnly declares that the inter-
pretations given in paragraphs I and 2 of this Article will not be superseded by any 
other interpretation of its Constitution.” 

Consequently, commitments at the constitutional level had been undertaken 
by today’s Republic of North Macedonia, through an international agreement, since 
the conclusion and entering into force (via a simplified procedure) of the Interim Ac-
cord, which provided in its Article 6 that it constituted a binding and thus “authentic” 
interpretation of the national Constitution. Thus, already since the Interim Accord 
and without having followed the procedure for the amendment of the national Con-
stitution, the then second contracting party had accepted, firstly, that in the field of 
International Law the provisions of the Interim Accord take primacy over the nation-
al Constitution. It had also accepted that it could not invoke its national law and even 
its national Constitution to disregard, violate or circumvent obligations assumed un-
der the Interim Accord, as provided for in Article 27(1) of the Vienna Convention on 
the Law of Treaties. Moreover, with regard to its internal legal order, at its apex even, 
it was internationally bound and self-limited in the exercise of secondary constituent 
power and in the exercise of the power of interpretation of the Constitution by the 
legislature, judicial and administrative organs. For the matters covered in Article 6 of 
the Interim Accord, the interpretation and the way of the invocation of the national 
Constitution must be mandatory, as stipulated in the Interim Accord, without any 
possibility for interpretative or other bypass or circumvention - without even the 
possibility of producing an informal constitutional change52  of a different content. 

51	 Interim Accord between Greece and the Former. Yugoslav Republic of Macedonia, United Nations - 
Treaty series / Nations Unies - Récueil des traités, 1995 , pp.3-18, Numéro 32193.
52	 Manon Altwegg-Boussac, Les Changements Constitutionnels Informels (Institut Universitaire 
Varenne 2013); Reijer Passchier, Informal Constitutional Change: Constitutional Change Without 



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

88

Therefore, already since the 1995 Interim Accord, the interim international 
name and all related issues are regulated not only as a subject of International Law, 
but also as a subject of the national Constitution, its possible amendment and its 
interpretation and application.53 

According now to the Prespa agreement the content of an international agree-
ment becomes, at least as regards the most essential matters, the content of the na-
tional Constitution and the national legal order. This is done directly and explicitly 
as a manifestation of a monist perception that ensures the primacy of International 
Law and leaves no doubt as to the content of Article 27(1) of the Vienna Convention 
on the Law of Treaties.  

8. Final thoughts

It is therefore obvious that the Prespa Agreement has achieved a very interest-
ing settlement of the relationship between the national Constitution and International 
Law by providing for and imposing the amendment of the national Constitution of 
the Republic of North Macedonia, so that the content of the Agreement becomes ex-
plicitly the content of the Constitution, the interpretation of which is also internation-
ally binding in regard to the crucial issues; this is a settlement of monist perception, 
in line with the provisions of the Vienna Convention on the Law of Treaties. This 
settlement aspires to transcend any possible conflict on primacy, as it forms a com-
mon and uniform regulatory field for International Law and national constitutions.

Formal Constitutional Amendment in Comparative Perspective, (Dissertation (PhD thesis) Leiden 
University, Oct 9, 2017).
53	 This obviously does not mean that there were no problems and disagreements that led to the 
International Court of Justice in The Hague.
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The Court interpreted its powers under both Articles 41 and 46 of the Convention to develop 
measures of redress, which can be either individual or general, in character. The concept of 
measures of redress was shaped in the Court’s jurisprudence with a view to the general prin-
ciples guiding execution of the Court’s judgments. It represents a contribution of the Court’s 
practices to the treasury of the human rights’ protection. The concept by its nature raises 
issues of international human rights law, as well as of constitutional law.

1. Introduction

One of the outstanding trends in the recent developments of constitutional law 
consists in the internationalisation of that area. Provisions stemming from the inter-
national law constantly penetrate constitutional texts of the nation-states. Among 
the provisions adopted from the international law those concerning human rights 
are by far the most numerous. It has been remarked among scholars that, “the most 
important way the constitutions may become international or internationalized is by 
the incorporation of international human rights treaties and norms into domestic con-
stitutions”.2 When international human rights provisions become incorporated into 
the domestic constitutional order a question inevitably arises, whether it is domestic 
constitutional law that will take precedence over international law? The answers to 
this vary. They may consist in the supremacy of international law over constitutional 
law, or vice versa, which finally leads to the issue of direct and indirect effect of in-
ternational law. A direct effect of international law exists when a domestic court may 
directly apply an international rule, rendering illegal a contrary rule of the domestic 
law.3 That is the way in which some constitutions give priority to the application of 
international law over domestic constitutional order.

There are constitutions that expressly provide for interpretations consistent 
with international law. Thus, for instance the Constitution of South Africa gives pref-
* Attorney-at-Law, Professor at the Union University School of Law in Belgrade/Serbia and former 
Judge of the European Court of Human Rights.
2	 Wan-Chen Chang and Jiunn-Rong Yeh, Internationalization of Constitutional Law, in: M.Rosenfeld/A.
Sajo, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law (OUP 2013), 1167. The authors refer 
to the Annex I of the Constitution of Bosnia and Herzegovina as to a typical example.
3	 Anne Peters and Ulrich K Preuss, International relations and international law, in  : M.Tushnet/
Th.Fleiner/Ch.Saunders, Routledge Handbook of Constitutional Law (Routledge, London and New 
York 2013), 36-41.
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erence to the interpretation of any legislation consistent with international law over 
an inconsistent interpretation. Similarly, the Constitution of Serbia provides for the 
interpretation of the norms concerning human and minority rights consistent with the 
international standards of human and minority rights and the practices of internation-
al bodies providing protection of such rights.4

Constitutional provisions that have just been referred to, demonstrate how the 
international law influences courts’ decisions at the level of national jurisdictions. 
Case law of the international courts and tribunals has become not only a source of 
inspiration, but also a proper authority before domestic courts. That is why the aca-
demics active in the field of comparative law nowadays include international courts 
and their case law as “part of their scholarly canons”. This has especially been the 
case with the European Court of Human Rights and its jurisprudence.5

The Court has developed a specific concept, which is labelled as measures of 
redress. The pattern emerged from the interpretation of the Convention text. It finds 
grounds in the Court’s powers contained in Article 46 of the Convention. The imple-
mentations of the Court’s measures of redress have displayed the interconnections 
between the national and international levels of protection of human rights.

Discussing measures of redress in the Court’s jurisprudence calls for analysis 
of the text of Article 46 of the Convention (2). It should further include the general 
principles concerning execution of the Court’s judgments (3), the emergence of the 
concept (4), as well as the case law developments in regard of measures of redress 
(5).

2. Article 46 of the Convention

Throughout decades of implementation of the Convention there have been 
alterations in the text of its Article 46.6 At the very beginning there were two pro-
visions (former Articles 53 and 54), which the 11th Additional Protocol to the Con-
vention merged into Article 46 under the title Binding Force and Execution of Judg-
ments. The expression ‘binding force’ however does not appear in the text of the 
provision. Article 46 was short and had only two paragraphs. Its paragraph 1 pro-
vided for the Contracting Parties to the Convention to abide by the final judgment 
of the Court in case to which they were parties. Paragraph 2 of the Article read that 
the final judgment of the Court “shall be transmitted to the Committee of Ministers, 
which shall supervise its execution”. Most of the developments, which are to be sub-
ject of analysis in this paper, occurred under the rules just mentioned. However, the 
developments of the case law and the Court’s practices led to redrafting of Article 46.

In the current settlement under the 14th Additional Protocol to the Convention 
Article 46 consists of five paragraphs. The first two of them remained the same as 
in the previous version of the text. The three paragraphs that have been added to 
the Article provide for the powers of the Committee of Ministers, as well as of the 
4	 cf. Art. 233 of the Constitution of South Africa and Art 18 of the Constitution of Serbia
5	 Chang and Yeh, Internationalization of Constitutional Law, 1166. The European Court of Human 
Rights will in this paper be referred to as the Court, and the Convention for the Protection of Human 
Rights and Fundamental Freedoms of 1950 will be referred to as the Convention.
6	 On the entire evolution of the text cf. William S. Schabas, The European Convention on Human Rights 
– A Commentary (OUP 2015) 861-73
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Court itself either in situations in which the execution of a judgment is hindered, or 
when the Court finds a violation of paragraph 1 of the Article. Paragraph 5 of Article 
46 refers to measures to be considered in case a Contracting Party is in violation of 
Article 46.1. That notion nevertheless does not properly correspond to the one of the 
measures of redress, the concept that emerged in the Court’s jurisprudence, which is 
here subject to research. Measures of redress are tools of the execution of the Court’s 
judgments.

3. General principles guiding execution of the Court’s judgments

General principles guiding execution of the Court’s judgments were shaped 
both in the Court’s case law and in the practices of the Committee of Ministers. 
Two principles deserve to be outlined. The first is the integral restitution (restitutio 
in integrum), and the second is the freedom of the respondent state to determine the 
means by which it will discharge its obligation to abide by the final judgment of the 
Court. The first principle originates mostly in theoretical and logical considerations, 
whereas the second is rooted in international law.

The Court clearly posed the first rule of principle in regard to the execution 
of judgments in Papamichalopoulos case. The military government of Greece had 
deprived of their possessions the owners of certain plots of land at the coast. The 
land was assigned to the command of the Navy for construction of a naval base and 
resorts for officers and their families. After the fall of the military regime the owners 
were unable to restore their property, which made them file applications with the 
Court. 

The Court found a violation of Article 1 First Protocol in this case, on the 
grounds of the applicants’ “loss of all ability to dispose of the land in issue”.7 The 
Court delivered another judgment in the same case, concerning former Article 50 
of the Convention, which afterwards became Article 41. In that second judgment 
the Court spelt out the rule of principle on the execution of judgments. It reads, “a 
judgment in which the Court finds a breach imposes on the respondent State a legal 
obligation to put an end to the breach and make reparation for its consequences in 
such a way as to restore as far as possible the situation existing before the breach”.8 
The wording used in the case under discussion followed a dictum of a previous judg-
ment, given on the issue of just satisfaction in a case against Belgium. The case was 
Piersack v Belgium.9

The doctrine is unanimous in opinion that the Court’s dictum in the 1995 
judgment in Papamichalopoulos, following Piersack in wording, contains a general 
rule on the execution of judgments.10 Logical considerations guided the Court in the 
specific circumstances of the case to formulate a general rule, which is theoretic in 

7	 Papamichalopoulos and Others v Greece 14556/89 (1993), par. 45
8	 Papamichalopoulos and Others v Greece (Article 50) 14556/89 (1995), par. 34
9	 Piersack v Belgium (Article 50) 8692/79 (1984), par. 12
10	 Frédéric Sudre, Droit européen et international des droits de l’homme (11e édition PUF 2012), 830-1, 
842-3; Harris, O’Boyle & Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights (Third edition 
OUP 2014), 157; Schabas, The European Convention on Human Rights – A Commentary, 868; also 
among many others the author of this paper in his manual, cf. Dragoljub Popović, European Human 
Rights Law – A Manual (Eleven International Publishing, The Hague 2013), 335 
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appearance. It provides for integral restitution, which means in principle the res-
toration of the situation that had existed before the respondent state committed a 
violation of the Convention.

The second rule of principle in respect of the execution of judgments finds 
its origin in the international law. The Contracting Parties to the Convention are 
sovereign states. As such they are equal in their entitlements under international law 
and their sovereign rights should not be interfered with. This leads to the conclusion 
that even if the Contracting Parties agreed to abide by final judgments of the Court, 
they can by no means become addressees of the Court’s instructions how to act. The 
binding force of the Court’s judgments on one hand had to be reconciled with the 
sovereignty of states Contracting Parties to the Convention on the other. Therefore, 
in principle the state that has to abide by a judgment is free to choose how to do it, 
or in other words, Contracting Parties are free to determine the means of discharg-
ing their obligations, as regards the execution of judgments of the Court. The Court 
clearly stated this fundamental rule in the case Verein gegen Tierfabriken Schweiz 
(VgT) v Switzerland (No 2). The case was about a refusal to broadcast a television 
commercial, which continued at the national level despite the Court’s finding of a vi-
olation of the Convention. The rule says, “the respondent State in principle remains 
free to choose the means by which it will discharge its obligations under Article 46.1 
of the Convention”. The Court ruled in the same judgment that “a total or partial 
failure to execute a judgment of the Court can engage the State Party’s international 
responsibility”.11 

The Court thus anchored the rule of principle on the execution of its judg-
ments in the international law. International responsibility of a Contracting State 
may come into play for a breach of the Convention and for failing to comply with 
the Court’s judgment. Notably, because Contracting Parties are sovereign states they 
must be free to choose the means of discharging their obligations under international 
law. However, when the judgment in the case against Switzerland just mentioned 
was rendered in 2009 the Court was in the position to summarise in its text the out-
come of previous developments regarding measures of redress.

4. Emergence of the concept

The concept of measures of redress emerged under Article 46 of the Conven-
tion in the text that was valid under the regime of the 11th Additional Protocol. It was 
a product of conjunction of Article 46 with Article 41 of the Convention, providing 
for just satisfaction in the light of the Court’s ruling in Papamichalopoulos and Oth-
ers. The leading case was Scozzari and Giunta v Italy. Article 8 of the Convention 
was at issue in the case. Two sons of a family that suffered problems were put in a 
social care institution, which turned out to be inadequate. The applicants’ complaints 
concerned suspension of parental rights of the mother, the conditions of social care, 
as well as the authorities’ delay allowing the mother regular contacts with her chil-

11	 Verein gegen Tierfabriken Schweiz (VgT) v Switzerland (No 2) 32772/02 (2009) GC, par. 88 and 85; 
on the case cf. Harris, O’Boyle & Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, 192-3
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dren.12 The Court found violations of Article 8 in this case on two counts. First, the 
authorities failed to strike a fair balance between the interests of the children and 
their mother and second, the authorities failed to “show the degree of prudence and 
vigilance required in such a delicate and sensitive situation”.13

Having found violations in this case the Court went on to rule on just satis-
faction under Article 41 of the Convention. It was in that part of the judgment that 
the Court considered and mentioned measures of redress, making reference to the 
judgement in Papamichalopoulos and Others. The Court went beyond just satisfac-
tion. The relevant part of the judgment reads, “a judgment in which the Court finds 
a breach imposes on the respondent State a legal obligation not just to pay those 
concerned the sums awarded by way of just satisfaction, but also to choose, subject 
to supervision by the Committee of Ministers, the general and/or if appropriate indi-
vidual measures to be adopted in their domestic legal order to put an end to the viola-
tion found by the Court and to redress so far as possible the effects”. The grounds for 
such a conclusion were laid down in Article 46 of the Convention.14 The Court thus 
introduced the concept of measures of redress ruling under Article 41, but mention-
ing Article 46 of the Convention, and indeed interpreting its powers under the latter 
provision. The Court did it in view of its own previous ruling in Papamichalopoulos 
and Others, based on Article 41 (former Article 50) of the Convention. 

Nine years later, revisiting its stance on the issue and confirming it, the Court 
used almost the same wording. It was in the abovementioned case of Verein gegen 
Tierfabriken v Switzerland that the Court referred to both judgments in Papamich-
lopoulos and Others and to Scozzari and Giunta. The Court ruled the State Party 
was under obligation to take measures, either individual or general, with the aim to 
put the applicant as far as possible in the position “he would have been in had the 
requirements of the Convention not been disregarded.”15 

5. Case-law developments

There has been evolution of the Court’s case law between the cases of Scozzari 
and Giunta v Italy and Verein gegen Tierfabriken v Switzerland. The Court prudently 
developed its stance towards the measures of redress, shaping the concept in its juris-
prudence. The Court’s standpoint had indeed been announced in a judgment given in 
a case against Italy even before Scozzari and Giunta. The case was Bottazzi v Italy, 
in which the issue was the length of proceedings at the national level of jurisdiction.16 
The Court found for the applicant on the grounds that the length of proceedings at the 
domestic level of jurisdiction had been excessive. At the same time the Court drew 
attention to the fact that since 1987 it had delivered 65 judgments in which it found 
violations of Article 6.1 of the Convention, because domestic proceedings exceeded 
reasonable time. The Court therefore stated that there had been “an accumulation of 
identical breaches”. The breaches, in the Court’s view, reflected a continuing situ-

12	 Scozzari and Giunta 39221/98, 41963/98 (2000) GC, par. 11-70 (Facts) and 130 (Complaints)
13	 Ibid. par. 183 and 216
14	 Ibid. par. 249
15	 Verein gegen Tierfabriken Schweiz (VgT) v Switzerland (No 2) 32772/02 (2009) GC, par. 85
16	 Bottazzi v Italy 34884/97 (1999) GC
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ation that had not been remedied. To this the Court added that the accumulation of 
breaches constituted “a practice incompatible with the Convention”.17

The approach to the problem in Bottazzi appears to be a predecessor of a spe-
cial type of judgments, which are known under the name of pilot judgments, which 
are regulated by a special procedure provided for by the Rules of Court. In a pilot 
judgment the Court identifies both the nature of a structural systemic problem or 
other dysfunction as established and the type of remedial measures the Contracting 
Party is to take at the domestic level. The Court indicates such measures in the opera-
tive part of the judgment.18 In Bottazzi the Court indicated the systemic problem, but 
did not go any further, so as to indicate the measures at the domestic level required 
to cope with it. Moreover, the Court’s indication of the problem found its place in the 
text of the judgment outside its operative part, which makes the judgment different 
from the pilot judgments that have their own line of evolution and do not fall within 
the scope of this paper.19

The Court took a cautious approach and started indicating in the text of judg-
ments certain measures considered appropriate to set right the situation at the domes-
tic level. Such indications were not binding, but they were nevertheless persuasive. 
The Court was driven by the circumstances existing in particular cases. Thus, in 
Gencel v Turkey the applicant complained of having been sentenced by a specialised 
tribunal – the State Security Court. The bench of the tribunal included judges who 
were Army officers. As such they were subject to military discipline and the chain of 
command, which made the applicant complain of their lack of independence and im-
partiality. The Court found a violation of Article 6 of the Convention for that reason 
and remarked in the text of the judgment that the most appropriate remedy would be 
reopening of proceedings at the domestic level before an independent and impartial 
tribunal.20 

The Court maintained its position taken in Gencel in the case of Öcalan v 
Turkey.21 The State Security Court sentenced the leader of the Kurds in Turkey. The 
Court found a violation of Article 6 and indicated a measure of redress stating, “A 
retrial or reopening of the case, if requested represents in principle an appropriate 
way of redressing the violation”.22 Although the Court’s approaches to the measures 
of redress in the two cases mentioned were identical in substance there were never-
theless some important differences between the two. Firstly, Öcalan v Turkey was 
a Grand Chamber case. Secondly, the Court indicated an appropriate measure of 
redress in Gencel in the part of the judgment concerning the application of Article 41 
of the Convention. There was no mention of Article 46. On the contrary in Öcalan 
the Court indicated the measure of redress while applying both Articles 41 and 46 
of the Convention. Moreover, delivering judgment in the case of Öcalan in 2005, 
less than two years after the ruling in Gencel the Grand Chamber of the Court made 
17	 Ibid. par. 22
18	 Rules of Court (1. January 2016) 61.3 Cf. Schabas, ibid, 870-1, Harris, O’Boyle & Warbrick, ibid, 
164
19	 On pilot judgments cf. Schabas, ibid. 870-1; Anne Peters, Tilmann Altwicker, Europäische 
Menschenrechtskonvention (Verlag C.H.Beck München 2012), 289-91; Popović, European Human 
Rights Law – A Manual, 104-6, 338-9; 
20	 Gencel v Turkey 53431/99 (2003) par. 27
21	 Öcalan v Turkey 46221/99 (2005) GC
22	 Ibid. par. 210
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ample references. They found place in par. 210 of the judgment, along with the in-
dication of the measure of redress. The Court referred to Scozzary and Giunta, and 
among other authorities also to two cases in which the Court delivered judgments in 
2004. Those were the cases of Somogyi v Italy and Assanidze v Georgia. 

In Somogyi v Italy the applicant, a Hungarian national, complained of having 
been sentenced in absentia in Italy. The respondent government pleaded that the 
applicant had waived his rights. The Court did not establish the existence of a waiver 
and ruled in the applicant’s favour, finding a violation of Article 6 of the Convention. 
The Court also indicated a measure of redress in a paragraph, which reads, “The 
most appropriate form of redress would, in principle, be trial de novo or the reopen-
ing of the proceedings”.23 The indication of the most appropriate measure of redress 
found its place in the part of the judgment in which the Court applied Article 41 of 
the Convention. 

Another case of relevance, given judgment in 2004, was more complex and 
the Court’s stance on the appropriate measure of redress was bolder than usual. The 
set of facts in Assanidze v Georgia were quite peculiar.24 The applicant, former may-
or of Batumi, the capital of the Ajarian Autonomous Republic, being a part of Geor-
gia, was unlawfully detained in that city, which made the Court find violations of 
Articles 5.1 and 6.1 of the Convention in his case.25 The most peculiar element of the 
case however concerned the political situation in Georgia. The Ajarian Autonomous 
Republic, whose authorities detained the applicant, refused to recognise the author-
ity of the central government of Georgia at the material time. Therefore, the Court 
had to rule on the issue of state responsibility under international law. The Court’s 
findings were that the applicant was within the jurisdiction of the Georgian state and 
that it was the international responsibility of Georgia that was engaged under the 
Convention.26

On the grounds of the facts and in the light of the stance taken on the state 
responsibility under international law the Court decided on a measure of redress. The 
Court did it while ruling under Article 41 of the Convention, but it went beyond the 
usual notion of just satisfaction. The Court awarded the applicant a sum of money in 
just satisfaction, but the idea to award the applicant an amount of money appeared to 
be insufficient.27 The applicant may have remained in custody, despite the fact that he 
was to receive the money in just satisfaction. That is why the Court made a special 
ruling, “having regard to the particular circumstances of the case”. To put an end to 
the violations of the Convention found in the case the Court stated that, “the respond-
ent State must secure the applicant’s release at the earliest possible date”.28The Court 
put the measure suggested to the respondent state in the item 14 of the operative part 
of the judgment as well as in its text. This reminds of the Court’s technique applied 
in pilot judgments. However, in the latter kind of judgments the Court first makes a 
reference to its own finding of the existence of a systemic dysfunction in the internal 

23	 Somogyi v Italy 67972/01 (2004) par. 86
24	 Assanidze v Georgia 71503/01 (2004) GC par. 20-99 (Facts) On the case cf. Harris, O’Boyle & 
Warbrick, ibid, 164, 288
25	 Ibid. par. 176 and 184
26	 Ibid. par. 143 and 150
27	 Ibid. par. 201
28	 Ibid. par. 203
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legal system of the respondent state. There was no such finding in the case at hand 
against Georgia. The indication of a measure of redress found its origin in a violation 
of the Convention that was not systemic.

The judgment in Assanidze was delivered on 8 April 2004. Only three months 
later the Court gave a judgment in a somewhat similar case. The applications were 
filed against Moldova and Russia.29 The authorities of the respondent states were 
responsible for detaining the applicants. The events took place in the breakaway 
region of Transdnistria, which is a part of Moldova, but remains under the control 
of Russian troops. The Court found violations of Articles 3 and 5 of the Convention 
and went on under Article 41 to rule on just satisfaction. It awarded certain amounts 
of money to the applicants, but since they were still detained the Court went beyond 
such award stating that, “the respondent states must take every measure to put an end 
to the arbitrary detention of the applicants and to secure their immediate release”.30 
Once again the Court put this in the operative part of the judgment. It was in its item 
22.

The sets of facts in Assanidze and Ilascu and Others concerned detained per-
sons and it could be argued that the Court’s rulings in those cases were inspired and 
indeed guided by their peculiar circumstances. Such circumstances called for specif-
ic performances of the respondent states and the Court made a step in the direction to 
indicate those. The fact that the Court put the specific performance required from a 
respondent state in the operative part of a judgment created the impression of slightly 
transforming a mere indication into an order. The transformation was significant and 
relied on the set of facts in the cases, which required individual measures of redress.

In a follow-up case of Fatullayev v Azerbaijan the Court referred to both of its 
previous rulings in Assanidze and Ilascu and Others.31 The applicant was a journalist 
complaining under different articles of the Convention, because of a criminal con-
viction in his country. The Court found violations of Articles 10 and 6.2 of the Con-
vention.32 Applying Article 46 the Court ruled it was unacceptable that the applicant 
remained imprisoned. In that respect the Court added that the existing situation did 
not leave “any real choice as to measures required to remedy the violations of the ap-
plicant’s Convention rights”. Therefore, the Court clearly stated that the respondent 
state, “Shall secure the applicant’s immediate release”.33 The wording on the meas-
ure of redress in Fatullayev thus accentuated the indication, underlying its authority. 

In the case Del Rio Prada v Spain the issue was similar to those in cases just 
mentioned, for it concerned detention in prison. The main complaint was however 
lodged under Article 7 of the Convention, forbidding punishment without law. The 
lady applicant was convicted to long terms for offences related to terrorism. She 
nevertheless alleged that due to a retroactive application of a departure from the case 
law of the Spanish Supreme Court her detention had been unlawfully extended for 

29	 Ilascu and Others v Moldova and Russia 48787/99 (2004) GC
30	 Ibid. par. 489 (money award) and 490 (release)
31	 Fatullayev v Azerbaijan 40984/07 (2010) par. 172 On the case cf. Christian Tomuschat, Reparation 
Orders by International Human Rights Bodies – Financial Compensation or Restitutio in Integrum, 
in: The European Convention on Human Rights, a living Instrument, Essays in Honour of Christos L. 
Rozakis (Bruylant, Bruxelles 2011), 648-650
32	 Ibid par. 131 and 172
33	 Ibid par. 176 and 177
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almost nine years.34 The Court found a violation of Article 7 and ruled under Article 
46 of the Convention on a measure of redress. The Court’s ruling was that it consid-
ered “incumbent on the respondent State to ensure that the applicant is released at the 
earliest possible date”.35 Despite the slight difference in wording the essence of the 
remained the same. The respondent state was invited to comply with the individual 
measure of redress indicated by the Court, consisting in the applicant’s release from 
detention.

There have also been cases in which the Court required an individual measure 
of redress, but different from those that we have met so far i.e. release from detention 
or suggesting reopening of proceedings at the national level of jurisdiction. In a case 
against Hungary the measure indicated by the Court was quite specific. The case was 
R.R. and Others v Hungary.36 The applicant was a Serbian national involved in drug 
- trafficking in Hungary, for which he was sentenced to 9 years imprisonment. His 
family members were not covered by a witness protection scheme, the fact that made 
the applicant complain under Article 2 of the Convention. Their exclusion from the 
scheme entailed the risk of a mafia attempt on their lives. The Court found a viola-
tion of Article 2.37 It gave a ruling both under Articles 41 and 46 of the Convention. 
The Court required from the respondent state’s authorities “to secure measures of 
adequate protection” for the applicant’s family members.38 

However, the situations of the applicants calling for a specific performance 
on the side of a respondent state did not show up only in cases calling for individual 
measures. There were others in which general measures of redress appeared to be 
indispensable. As early as in the leading case of Scozzari and Giunta the Court men-
tioned both individual and/or general measures.39 The general measures of redress 
slowly appeared in the Court’s case law.

In L. v Lithuania the applicant who could not complete gender assignment 
surgery because of the lack of subsidiary legislation filed complaints under Articles 
3 and 8 of the Convention.40 The Court found no violation of Article 3, but on the 
contrary ruled in the applicant’s favour under Article 8 on the grounds that the re-
spondent State failed to fulfil its positive obligations under that provision. Ruling on 
the basis of Article 41 of the Convention the Court awarded amounts to cover the 
applicant’s pecuniary as well as non-pecuniary damages. However, since the Court’s 
holding was based on the idea of the violation of a positive obligation of the respond-
ent state the Court put in the operative part of the judgment that it was incumbent to 
the state to pass subsidiary legislation within three months from the date of the judg-
ment. The Court nevertheless gave an alternative ruling, namely that the respondent 
state was to pay a certain sum of money in case it failed to comply with the general 
measure of redress.41 The latter consisted in passing a piece of legislation, which was 
a novelty in the Court’s case law.

34	 Del Rio Prada v Spain 42750/09 (2013) GC par. 56
35	 Ibid par. 139
36	 R.R. and Others v Hungary 19400/11 (2012)
37	 Ibid par. 15, 22 and 32
38	 Ibid par. 40
39	 Scozzari and Giunta 39221/98, 41963/98 (2000) GC, par. 249
40	 L. v Lithuania 27527/03 (2007), par. 37 and 49
41	 Ibid. Operative Part, items 5 and 6



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

100

The judgment in L. v Lithuania was not rendered unanimously, but the devel-
opments of the Court’s case law continued in the same direction. In the judgment 
given in Klaus and Iouri Kiladze v Georgia the Court also required a specific per-
formance of the respondent state.42 The applicants complained under Article 1 First 
Protocol that being victims of the Soviet regime they could not effectuate compen-
sation for their suffering because of a legislation gap. The Court held there was a 
breach of Article 1 First Protocol and ruled under Article 46 of the Convention that 
the respondent state was under obligation to fill the gap within six months of the 
date of the judgment. Alternatively, like in the previous case against Lithuania, if the 
state failed to fill the gap the government was to pay a certain amount of money to 
the applicants.

The Court continued to require from the respondent states specific perfor-
mances in the form of adopting pieces of legislation. Evidence to this is to be found 
in the case that was given the name of Missing Baby case. The respondent state was 
Serbia.43 The lady applicant filed a complaint under Article 8 of the Convention. 
She was told in the hospital where she gave birth to her son that the baby passed 
away, despite the fact that he had been born healthy two days before. The cause of 
the alleged death of the baby has never been determined. Neither was the applicant 
provided with an autopsy report. Moreover, there was no information whatsoever 
whether the corps had been buried.44 The Court found a violation of Article 8 of the 
Convention and ruled both under Articles 41 and 46 on just satisfaction and meas-
ures of redress. Besides awarding damages in just satisfaction the Court invited the 
respondent state to introduce general measures of redress. They should consist in 
creating of a specific and appropriate mechanism to provide redress “to all parents 
in a situation such as, or sufficiently similar to the applicant’s”.45The mechanism 
requires adoption of a piece of legislation, which has not been passed by the respond-
ent state towards the end of 2016. The respective bill has remained in the parliamen-
tary procedure for some time. The judgment in this case reminds of a pilot judgment, 
but it was not given under the pilot judgment procedure. It stays in line with the case 
against Georgia, discussed previously. In both judgments the Court required from the 
respondent states to pass new legislation as a general measure of redress that would 
not apply exclusively to the applicants.

6. Conclusions

Two aspects are important for the assessment of measures of redress as a con-
cept aimed at reparation of violations of human rights. The first is the standpoint 
of the European human rights law, as developed by the Court and the second is a 
perspective of constitutional law of the member states to the Convention. As to the 
first the most significant is the Court’s slow transition from ruling under Article 41 of 
the Convention to the use of Article 46 when indicating measures of redress. At the 
42	 Klaus and Iouri Kiladze v Georgia 7957/06 (2010)
43	 Zorica Jovanović v Serbia 21794/08 (2013) On the case cf. Dragoljub Popović, The Right to learn 
the Truth under Article 8 of the European Convention on Human Rights, in: Essays in Honour of Dean 
Spielmann (WLP Oisterwijk 2015), 511-9
44	 Zorica Jovanović v Serbia 21794/08 (2013) par. 71
45	 Ibid par. 92
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beginning the Court interpreted its powers founded in Article 46 while ruling under 
Article 41. The case law developments show the growth of importance of Article 
46 in respect of measures of redress. The whole concept of such measures is indeed 
rooted in that provision. The developments of the text of Article 46 of the Conven-
tion that have occurred with the 14th Additional Protocol provide to some extent a 
parallel to the evolution of the case law on measures of redress.

Turning to the other aspect of assessment of measures of redress, namely the 
one of constitutional law, the complexity and sensitiveness of the Court’s stance on 
the issue is to be outlined. On one hand, if compared to the time in which the concept 
of modern state emerged the attitude of both doctrine and practice towards certain 
constitutional concepts has nowadays been altered. Peer Zumbansen rightly stressed 
“a far reaching change in the position and status of states and sovereign political 
actors”, which marks the contemporary stage of evolution of modern state.46 On the 
other hand, sovereignty of a nation-state is still of paramount importance for the 
construction of modern state. However the state sovereignty can by no means be 
invoked as a legitimate excuse for disrespect of human rights. The Court has been in 
the position to require a specific performance from a member state in order to repair 
violations of human rights, but in doing so it had to “steer a cautious course” be-
tween the sovereignty of states and its own powers.47 Ruling on measures of redress 
served the purpose of tuning up the Court’s approach to such a delicate task. 
 

46	 Peer Zumbansen, Carving Out Typologies and Accounting for Differences Across Systems: Towards 
a Methodology of Transnational Constitutionalism, in: M.Rosenfeld/A.Sajo, The Oxford Handbook of 
Comparative Constitutional Law (OUP 2013), 81-2.
47	 Christian Tomuschat, Reparation Orders by International Human Rights Bodies – Financial 
Compensation or Restitutio in Integrum, in: The European Convention on Human Rights, a living 
Instrument, Essays in Honour of Christos L. Rozakis (Bruylant, Bruxelles 2011), 652.
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When I was foreign minister of Greece and I had to discuss with my friend 
Nikola Dimitrov some constitutional issues related to the Prespa Agreement, he has 
suggested us to take the advice of the “father of the constitutional law of our coun-
try”. You can guess whom he had in mind. I told Nikola that I knew very well the 
professor he was recommending. I have first met Professor Svetomir Škarić in 1995 
in Tokyo, in the framework of the World Congress of the International Association 
of Constitutional Law and I have followed since closely his important contribution 
in the fields of Constitutional Law and Political Theory. 

Hence, it is an honor for me to participate at his Liber amicorum with a contri-
bution related to the constitutional features of the emerging European Polity and the 
challenges it faces in the 21st century. 

1. The distinct constitutional qualities of the American and European Polities 

The European social model is the distinct institutional signature that distin-
guishes European polities from the American one. European ‘social states’ have a 
defined constitutional ethos, which determines their entire legal culture,1 including 
also the conceptualisation and the functions of the traditional rights and freedoms. 
Therefore, a clear dividing line is still discernible between the European and Amer-
ican legal cultures, despite important osmotic procedures between them, which lead 
some authors to speak of a ‘European– Atlantic constitutional state’.2

This differentiation goes beyond the divergent political economy of the two 
continental cousins, the “liberal capitalist” system of the United States and Britain 
and the “social market” capitalism of northern Europe3. It has its roots to the differ-
ent scope and character of the American and the French Revolutions: the first aimed 
at political independence as an end in itself, whereas the second aimed primarily at 
a different social and legal order, and only when this proved unfeasible under the 
‘ancien régime’ was the monarchy overthrown.4 

It is indicative that, already in 1793, Robespierre had proposed to the Conven-
tion a Bill of Rights which recognized as legally enforceable the rights to work and 
to social assistance and which treated the right of property not as a natural or abso-
lute right, but as one limited by the law and the needs of other people.5 Abba Sieyès 

1	I use the term legal culture broadly, in the sense that includes every aspect of institutional and legal set 
up, including the particular ethos of a polity. For the concept of the ‘common european legal culture’, 
see P. Häberle (1991), ‘Gemeineuropäisches Verfassungsrecht’, EuGRZ (1991), p. 261, 274. 
2	See G. Katrougalos (2008) “European ‘Social States’ and the USA: An Ocean Apart?” European 
Constitutional Law Review, 4: 225–250, cf. S. Fabrini (2004), ‘Transatlantic constitutionalism: com-
paring the United States and the European Union’, 43 European Journal of Political Research p. 547, 
M. Rosenfeld (ed.) (1994), Constitutionalism, Identity, Difference and Legitimacy, Durham, Duke 
University Press.
3	See J. Pontusson (2005), Inequality and Prosperity: Social Europe Vs. Liberal America, Cornell 
University Press.
4	See on that D. Grimm (2005), ‘The protective function of the state’, in G. Nolte (ed.), European and 
US constitutionalism (Cambridge, New York, Cambridge University Press p. 137 at p. 139.
5	These articles were as follows: ‘Art. 9: The right of property cannot harm the security, the freedom, the 
existence or the property of other citizens. Art. 10. All property that violates this principle is essentially 
illegal and immoral. Art. 11. Society is obliged to ensure the existence of all its members, either by giv-
ing work to them, or by providing for those who cannot work the means to survive. Art. 12. Assistance 
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has declared at the Assembly that the citizens have a right to demand from the state 
everything it can do for them6.

Still, it was the 19th century that shaped definitively the European legal con-
cept of social rights, as a response to the ‘social question’ of this century: how could 
the market and the representative, timocratic7 system be made compatible with the 
extension of political and social rights, without a socialist revolution8. Due to these 
dissimilar historical trajectories a very different weight has been attached to the so-
cial element in the respective constitutional orders.

The constitutions in the two sides of the Atlantic crystallize the historical-
ly embedded social values. In USA, the traditional mistrust towards the state has 
shaped a much more individualistic, Lockean Weltanschauung and, especially, a 
fundamentally different conceptualization of equality. Normative and axiological el-
ements are closely and mutually underpinned and, for this reason, there is not only 
‘a European culture of social justice’,9 in the sense of a distinct ethos vis-à-vis the 
American legal system, but essentially a different polity.

In order to define this new type of polity, German legal theory has devel-
oped the concept of the ‘Social State’ (‘Sozialstaat’). The term is now widely used 
throughout Europe, as a fundamental normative and organizational general principle 
of the Constitution, on a par with the Rule of Law. Indicative of its continental ac-
ceptance10 is the fact that the majority of the new democracies of Central and Eastern 
Europe have incorporated a similar clause in their Constitutions.11

In consequence, as R. Aron has remarked, in Europe “the concept of State 
and law is not anymore merely negative, but also positive, in the sense that the law 
is considered to be not only the juridical foundation but also the source of the ma-
terial conditions for its fulfillment12.” On the contrary, the functions of the American 

to the wretched is the debt of the rich toward the poor. The law will determine how this duty is going to 
be paid.’ Robespierre 1793, Textes choisis, vol. II (Paris, Editions Sociales), p. 138.
However, the Constitution of the Convention (24 June of 1793), despite adopting in its Declaration of 
Rights some of these propositions, especially in Articles 21 (right to work and to public assistance) and 
22 (right to education), was merely referring to them as ‘a sacred debt of society’.
6	 “Il suffit de dire que les citoyens en commun ont droit à tout ce que l’Etat peut faire en leur faveur”. 
Abba Sieyès (1789), “Des droits de l’homme et du citoyen”, lu les 20 et 21 juillet 1789 au Comité de la 
Constitution, Hermann, 1939, p. 70.
7	 In UK, the most democratically developed country of this century, only 1.8% of the population had 
electoral rights before the Reform Act of 1832 and just 2.7% after it. In 1867 and 1884 the respective 
figures have been 6.4 and 12.1% F. Zakaria (2003), The future of freedom, New York-London, Norton 
& Co, p. 80.
8	 See U. Preuss (1986), ‘The concept of rights in the Welfare State’, in G. Teubner (ed.), Dilemmas of 
law in the Welfare State, Berlin, N. York, W. de Gruyter, p.151 at p.152.
9	 C. Fabre (2005), Social Rights in European Constitutions’, in G. De Búrca and B. De Witte, Social 
Rights in Europe, Oxford, Oxford University Press, p.15 at p. 16.
10	 This radically different understanding of the state’s role is dominant in the public opinion both in 
‘old’ and ‘new’ Europe . Hence, in the last poll of Eurobarometer, a vast majority of citizens of the new 
Democracies of Central and Eastern Europe agree with the proposition that ‘there is a need for more 
equality and social justice even if this means less freedom for the individual’. Poll carried out between 
6 September and 10 October 2006, by TNS Opinion & Social, a consortium createdcbetween Taylor 
Nelson Sofres and EOS Gallup Europe, accessible at http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/
eb66/ visited 6/3/2007.
11	 See, for instance, the Preamble of the Constitution of Bulgaria and Art. 1 para 1 of the Constitutions 
of Croatia and N. Macedonia, 2 of Slovenia, 6 para 1 of Russia. 
12	 Aron, R., (1972) Etudes Politiques, Paris: Gallimard, p. 242.

http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb66/
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb66/
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liberal state are essentially negative. They consist to the removal of arbitrary legal 
impediments, not to the provision of positive means for the exercise of rights and 
liberties. In consequence, there is an eclipse of positive rights, even as guarantees of 
traditional liberties1 and a complete vacuum of constitutional social rights2. For this 
reason, for many scholars the concept of the “State” itself in Europe is closer to the 
Anglo-American notion of the Welfare State or even of the “administrative state”3. 

This fundamental division of European “social” and Anglo-American “lib-
eral” states cannot be reduced only to the legal differences between the common 
law and continental legal traditions4. It reflects much more profound political, moral 
and societal choices5. This happens because one of the functions of Constitution 
is to ensure social integration, by presupposing and promising the common values 
that constitute the foundations of the political community6. This is a two-directional 
process, because the Constitution crystallizes already embedded social values, but 
on the other hand it contributes to their consolidation to an objective system, which 
can have normative repercussions. So, the normative and axiological elements are 
closely and mutually underpinned. 

The same goes for the conceptualization of fundamental common values such 
as, e.g., equality. As Slaughter remarks, the American concept of equality tolerates a 
lot of inequality, as it focuses on starting points, not endpoints. The idea that every-
body is created equal, but opportunity and individual effort can make a difference is 
deeply embedded in the American dream7. That’s why many poor people are for tax 
cuts for the wealthier, hoping that one day they will be rich, too8. 

What is interesting is that this different understanding of the state’s role, social 
justice and equality is not limited to “old Europe” but characterizes also the new 
democracies of Central and Eastern Europe. Hence, according to Eurobarometer sur-
veys9, a vast majority of citizens of these republics agree with the proposition that 

1	 Cf. the cases Harris v. MacRae, 448 US 297 (1980), Deshaney v. Winnebago County Department of 
Social Services, 489 US 189 (1989).
2	 See Bork, R. (1979), The impossibility of finding welfare rights in the Constitution, Washington 
University Law Quarterlym, p. 695, cf. Scoffoni, G., (2006) Observations comparatives sur la place des 
droits sociaux constitutionnels deans les systèmes de common law et de droit mixte in Gay, L. et al. Les 
droits sociaux fondamentaux, Paris: Bruylant,167-184.
3	 See Casper, G. (1989) ’Changing Concepts of Constitutionalism’, S Ct Rev 311,318-399, Glendon, 
M.A. (1992) ’Rights in the Twentieth Century Constitutions’, U Chi L Rev 59, 519.
4	 See Dyson, K. (1980), The state tradition in Western Europe, Oxford: Martin Robertson, cf. Kahn-
Freund, O., (1978) ‘Common Law and Civil Law—Imaginary and Real Obstacles to Assimilation’, in 
Mauro Cappelleti (ed.), New Perspectives for a Common Law of Europe, London: Sijmoff .
5	Cf. Markezinis, B. (2001), ‘Unity or Division: The search for similarities in contemporary European 
Law’, Current Legal Problems, 51, 591-617, p. 612. 
6	 Walker, N., (2006) ‘European Constitutionalism in the State Constitutional Tradition’. Current Legal 
Problems, 57, 51-89, p. 63, Grimm, D. (2005) ’Integration by Constitution’, ICON 3, 193–208, cf. 
Smend, R., (1956) “Integrationslehre”, in Handwörterbuch der Sozialwissenschaften, 5, 299-310.
7	 Slaughter, A.M. (2007), The idea that is America, Cambridge, MA: Basic Books, p. 80, 105.
8	 According to the World Values Survey, 71 per cent of Americans versus 40 per cent of Europeans 
believe that the poor could become rich if they just tried hard enough. See Alesina, A., Angeletos, 
M., (2002) “Fairness and Redistribution: US versus Europe,” Harvard Institute of Economic Research 
Working Papers.
9	 Poll carried out between 6 September and 10 October 2006, by TNS Opinion & Social, a consorti-
um createdcbetween Taylor Nelson Sofres and EOS Gallup Europe, accessible at http://ec.europa.eu/
public_opinion/archives/eb/eb66/. 

http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb66/
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb66/
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“there is a need for more equality and social justice even if this means less freedom 
for the individual”10. 

2. The constitutional asymmetry between the social member states and the 
European Polity

Paradoxically, the legal order of the European Union seems closer to the 
American archetype than to the European social states11., as the European integra-
tion had at the beginning the character of an economic, not a social project12. Inte-
gration’s social objectives have served merely as an auxiliary and European rights 
were tailored according to the functional requirements of the internal market13. As a 
consequene, the fundamental constitutional principle of “Social State”, enshrined in 
almost all national constitutions of its member states, is not embodied in the Trea-
ties, although the Treaty of Rome contained some social provisions, especially the 
programmatic clause of Article 117, by which the Member States agreed to improve 
working conditions and living standards for workers, “so as to make possible their 
harmonization while the improvement is being maintained”.14 However, this goal 
was not to be achieved by interventionist redistributive measures, but spontaneously, 
by the formation of the common market, which would promote wealth and, consec-
utively, welfare. 

In this framework, social policy has always been the “step-child” of the Eu-
ropean integration15, as its basic goal was to facilitate free movement, especially 
through the aggregation of eligibility and social security benefits for EU migrants and 
standardization of the interfaces between national systems16. This is why, contrary 
to its traditional function at the national level, European social policy is not of 
the “market breaking” but of the “market-making” variety.

10	 Sometimes more predominantly than the EU average, as for instance in Slovakia, where 66% of citi-
zens agree with this proposition, as against 64% in the EU25.
11	 For a more analytical discourse on that see Katrougalos, G. (2007), The dim perspectives of the 
European social citizenship, NYU Jean Monnet Paper 7, New York, New York University. 
12	 See, among others, Scharpf, F. (2002), ‘The European Social Model’ Journal of Common Market 
Studies, Vol. 40, pp. 645-670, 2002 Moravcsik, A. (1998) The Choice for Europe: Social Purpose and 
State Power from Messina to Maastricht Ithaca, NY: Cornell University Press).
13	 Cf. Everson, M. (1995) ‘The legacy of the market citizen’, in: J. Shaw and G. More (Eds), New Legal 
Dynamics of European Union Oxford: Oxford University Press, ibidem.
14	  The Court of Justice considers that such a provision “is essentially in the nature of a programme” 
although “an important aid, in particular for the interpretation of other provisions of the Treaty and 
of secondary legislation in the social field’. See Case 149/77 Defrenne v. Sabena III [1978] ECR. 
1365, Case 170/84 Bilka / Weber von Hartz [1986], ECR 1607, Case 126/86 Giménez Zaera v Instituto 
Nacional de la Seguridad Social and Tesorerνa General de la Seguridad Social [1987] ECR 3697.
15	 See Flora, P. (1993), The national welfare states and the European Integration, in: L. Moreno (Ed.), 
Social Exchange and Welfare Development, Madrid: Consejo Superior de Investigaciones científicas, 
Instituto de Estudios Sociales Avanzados.
16	 Through Community Regulation 1408/71, which has recently been substantially reformed with the 
adoption of Regulation 883/2004. Cf. Streeck, W., (1996) ‘Neo-Voluntarism: A new European Social 
Regime?’ in F. Snyder (Ed.) Constitutional Dimensions of European Economic Integration, London: 
Kluwer Law International, 229-268, p. 258, Mosley, H. (1990), “The Social Dimension of European 
Integration”, International Labour Review, 129 (2): 147-64.
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Former Advocate General P. Maduro has shown the clear relation between the 
process of constitutionalisation of the Treaties and the rules of market integration17: 
The functional result of negative integration in the form of judicial review of diver-
gent state regulations restricting trade was the emergence of a European economic 
constitution, with only two Grundnorms: free movement and competition rules18. 
Consequently, any national interference with market freedoms, even if it derives 
from constitutional provisions, reflecting “a deeply held national societal more or 
value”19, or even if it concerns matters that do not fall directly within the scope of 
application of EC law, is contrary to European Law and prohibited, unless if it falls 
under its derogation clauses. 

Moreover, the ECJ, based on international law sources as inspirational guide-
lines and the “constitutional traditions common to Member States”20 has recognized 
many fundamental rights as general principles of European law and among them the 
protection of the rights to property and economic freedom. However, the language of 
rights has been used selectively. Although the Court has sporadically referred to gen-
eral sources of social rights protection such as the European and Community Social 
Charters21, it is very reluctant to recognize any social rights as general principles22, 
much less as fundamental rights23. 

The social rights, although enshrined, one way or another, in the majority 
of the national Constitutions, have never been considered by the Court as part of 
the common constitutional tradition of Member States. (It is true that the Britannic 
17	 Maduro, M.P., (1998), We The Court, The European Court of Justice and the European Economic 
Constitution, Oxford: Hart Publishing, pp. 61 ff., the same, (1999) ‘We Still Have Not Found What We 
Have Been Looking For. The Balance Between Economic Freedom and Social Rights in the European 
Union’, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa Working Paper 4/99,, accessible at 
www.fd.unl.pt/web/Anexos/Downloads/185.pdf, p. 6, cf. Davies, P., (1995) ‘Market Integration and 
Social Policy in the Court of Justice’, 24 Industrial Law Journal 1995, 49, p. 51. 
18	 On the concept of the European economic constitution see, among others, Sauter, W. (1998), ‘The 
Economic Constitution of the European Union’, 4 Columbia Journal of European Law 1998, p. 27 
ff., Jorges,S., (1997), The market without the state? The “Economic Constitution” of the European 
Community and the rebirth of regulator policies, European Integration online Papers (EioP), v. 
1, 19, Behrens, P. (1994), ’Die Wirtschaftsverfassung der Europäischen Gemeinschaft’, in G. 
BRAGGERMEIER (Hrsg.), Verfassungen für ein ziviles Europa, Baden-Baden: Nomos, p. 7 ff, 
Boscowits K., (2001) The European Judge and the Economic Constitution: The Contribution of ECJ to 
the formulation of a constitutional economic model of the European Community, ToS, 2, (in Greek).
19	 Weiler, J.H.H. (1999), Fundamental Rights and Fundamental Boundaries, in Weiler, J.H.H.(ed.), The 
Constitution of Europe, Cambridge: Cambridge University Press, Chapter 3, p. 121.
20	 See, for example, Case 4/73, Nold, [1974] ECR 491 and Case 44/79, Hauer, [1979] ECR 3727.
21	 The first references by the ECJ to the European Social Charter were in the Case 149/77 Defrenne III 
[1978] ECR 1365 and in Case 24/86, Vincent Blaizot and others against the City of Liege [1988], ECR 
379, cf. also Case C-246/96 Magorrian and Cunningham v. Eastern Health and Social Service Board 
and the Department of Health and Social Services [1997] ECR I-7153, Case C-191/94 AGF Belgium 
[1996] ECR I-1859.
22	 Cf. Witte de, B., (2005)‘The trajectory of fundamental social rights in the European Union’ in G. De 
Búrca and B. De Witte, Social Rights in Europe, Oxford: Oxford University Press, 153-168 Witte de, 
B., ‘The trajectory of fundamental social rights in the European Union’ in G. De Búrca and B. De Witte, 
Social Rights in Europe, Oxford: Oxford University Press, 153-168, Ponthoreau, M.-C. (2003), ‘Le 
principe de l’indivisibilité des droits: l’apport de la Charte des droits fondamentaux’, Revue Française 
de Droit Administratif, p. 931. The initial proposal of the Commission was also referring to rights of 
citizens.
23	 With most notable exception the gender equality, which is, however, primarily a civil, not a social 
right.
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delegate at the European Convention of the Constitutional Treaty has argued that 
the social rights do not exist in English law, at least not with the same meaning than 
in continental law24. However, the fact that such rights and an entire Chapter IV on 
Solidarity have been included in the Charter of Fundamental Rights of the EU is an 
irrefutable proof that there is, after all, a European common denominator regarding 
them). This reluctance of the Court to recognize social rights at European level is 
probably explained, as De Búrca remarks, by the “fear of giving strong legal rec-
ognition and priority to particular social values in the face of competing economic 
interests25.” Evidently, social citizenship’s rights make the market less free26.

This economic constitution, developed as a function of economic efficiency 
and with basic aim of protecting market freedom from public power27, is clearly in 
conflict with the essence of the Social State principle. Of course, economic freedom, 
efficiency and even competition and consumer choice are also part of the national 
constitutions of social states, but in harmonized co-existence with opposing general 
principles, such as human dignity, social justice, substantive equality and solidarity. 
These latter are absent or, at least underdeveloped in the European law28. 

As EU welfare law remained in “embryonic state”29, the repercussions of this 
clash of values are mostly felt domestically30. (European social policy is developing 
simultaneously at two levels, but predominantly at national and only residually at a 
supranational one.) According to the Court, ‘Community law does not detract from 
the powers of the Member States to organize their social security systems’31, but only 

24	 See Braibant, G. (2001), La Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne, Paris: Seuil, 
p. 40, cf. Molinier, J. (dir.) (2005), Les principes fondateurs de l’Union européenne, Paris : PUF, p. 
271-272.
25	 De Búrca, G., (2005) ‘Introduction’, in G. De Búrca and B. De Witte, Social Rights in Europe, 
Oxford: Oxford University Press, 1-14, p. 14, cf. Sciarra, S. (1996) ‘Building on European Social 
Values: an analysis of the multiple sources of European social law’, in F. Snyder (Ed.) Constitutional 
Dimensions of European Economic Integration, London: Kluwer Law International, 1175-206.
26	 Streeck W. (1995), ‘From market making to state building? Reflections on the political economy of 
European social policy’ in S. Leibfried and P. Pierson (Eds) European Social Policy: Between frag-
mentation and integration, Washington: The Brookings Institution, 389-431, p. 413Lehning, P, (1997) 
‘European citizenship: A mirage?’’ in P. Lehning, and A Weale, Citizenship, democracy and justice in 
the new Europe, London, New York: Routledge, 175-199, p. 180.
27	 Maduro, M.P. (1999), ‘We Still Have Not Found What We Have Been Looking For. The Balance 
Between Economic Freedom and Social Rights in the European Union’, 
note 30, p. 1.
28	 Cf. Fitzpatrick, B. (2000) ‘Converse pyramids and the EU social Constitution’, in J. Shaw (Ed.), 
Social Law and Policy in an Evolving European Union, Oxford, Portland: Hart Publishing, 304-324, 
who describes how the respective underpinning values are reversed in the economic and social consti-
tutions of the member states and the Union.
29	 O’ Leary, S., (2005) ‘Solidarity and Citizenship Rights in the Charter of Fundamental Rights of the 
European Union’, in G. De Búrca, EU Law and the Welfare, In Search of Solidarity, Oxford: Oxford 
University Press, 40-88, p. 54
30	 Streeck, W., (1996) ‘Neo-Voluntarism: A new European Social Regime?’ in F. Snyder (Ed.) 
Constitutional Dimensions of European Economic Integration, London: Kluwer Law International, 
229-268, p. 230. 
31	 Case 238/82 Duphar v Netherlands [1984] ECR 523 para 16, Cases C-159 and C-160/91 Poucet and 
Pistre [1993] ECR I-637, para 6, Case C-158/96 Kohl v. Union des Caisses de Maladie [1998] ECR 
I-1931, para 17, see Hervey, T. (2000) ‘Social Solidarity: A buttress against internal market law?’ in J. 
Shaw (Ed.), Social Law and Policy in an Evolving European Union, Oxford, Portland: Hart Publishing, 
31-47, p. 33 ff. 
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insofar as they conform to it. Hence, the negative integration of the common mar-
ket had immediate de-regulatory consequences on national social rights32, especially 
where protective national social regulation was above the European average. 

It is true that the gradual ‘demise of the European nation-state’s Keynesian ca-
pacity’33 is a very complex process, triggered by the general trends of globalization. 
Still, it is certain that European law has played also an important role therein. On the 
one hand, many national social rights or arrangements have been challenged under 
the freedom of movement or competition rules34. On the other, even when it was not 
normatively imposed on member states to change their social legislation, the imper-
atives of the stability pact and the general political orientation of the Community 
have, de facto, subjected their policies to a more or less neo-liberal reasoning leading 
to reduction of public social expenditure35.

This ideological and institutional mismatch between the European and the 
national polities could, potentially, undermine the project of deepening of political 
integration. Several attempts have been made to introduce a “social dimension” into 
the Community, since the Treaty of Amsterdam, which added a new, fourth recital 
to the Preamble of the EC Treaty that confirms the attachment of member sates to 
fundamental social rights, as defined in the European Social Charter and the 1989 
Community Charter of the Fundamental Social Rights of Workers. Article 117 (now 
136) of the Treaty has also been reformulated accordingly. Most of these changes 
have been more rhetorical than substantive36. 

More recently, in 2016, the European Commission has lanced a new initiative, 
called the European Pillar of Social Rights (EPSR), with very ambitious aims; to 
bring back the social dimension of the EU, rebalance economic policies with social 
considerations, reconnect with European citizens, while at the same time address-
ing key issues related to changes in the world of work and society more generally, 
promoting higher social standards. However, the Pillar is primarily an exercise of 
public relations. It does not give the European Union new competences, but aims to 
be a tool to promote social rights with joint collaboration and responsibility of the 
European institutions together with Member States, civil society, social actors and 
social partners37. 
32	 In areas so diverse as the working hours of workers (see Case 145/88, Torfaen Borough Council, 
[1989] ECR 3851, or prices regulations (Case 65/75, Tasca, [1976] ECR 291; Case 13/77, ATAB, [1977] 
ECR 2115. See Maduro, M.P., (1999) ‘We Still Have Not Found What We Have Been Looking For. The 
Balance Between Economic Freedom and Social Rights in the European Union’, op. cit., note 30.
33	 Streeck, W., (1996) ‘Neo-Voluntarism: A new European Social Regime?’ in F. Snyder (Ed.) 
Constitutional Dimensions of European Economic Integration, London: Kluwer Law International, 
229-268, p. 262.
34	 Maduro, M.P. (2003) The Double Constitutional Life of the Charter of Fundamental Rights of the 
European Union, in T. Hervey and J. Kenner, Economic and Social Rights under the EU Charter of 
Fundamental Rights-A legal perspective, Oxford-Portland Oregon: Hart Publishing, 269-298, p. 286.
35	 See, among others, Panic, M. (2005) ‘The Euro and the Welfare State’ in E. Spaventa, M. Dougan, 
Social Welfare and EU Law, Oxford and Portland: Hart Publishing, 25-44, p. 161 ff.
36	 Cf. Shaw, J., (1994) ‘Twin-Track Social Europe –The inside track’ in O’ Keefe and Twomey (Eds) 
Legal Issues of the Maastricht Treaty, 295-311, p. 298: “Since the Paris Summit in 1972, the Member 
States have been concerned to promote a public rhetoric in which social affairs are accorded equal 
status with ‘pure’ economic integration. The rhetoric (…) indicates that it is ‘neo-liberal business as 
usual’, with these provisions (of the TEU) aping those which have long stood largely unheeded in the 
Treaty of Rome”.
37	 See K. Lörcher (2016), New Tensions over Social Europe? The European Pillar of Social Rights and 
the Debate within the European Parliament, European Trade Union Institute (ETUI) Research Paper - 
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3. The EU under pressure of the twin crises of the 21st century

It seemed initially, that the economic crisis of 2008 would have an inverse 
effect than the oil crisis of the 1970’s, which triggered the contestation of the welfare 
state. There was a hope for reverse of the neoliberal flux, towards a reinforcement of 
public responsibility, through policies like the Obama plan on health reform and the 
Abenomics in Japan. Besides, it has become evident, even before the crisis, that the 
Maastricht criteria have failed to fuel real economic convergence, as they were based 
on the fallacy of tricking down policies. 

The ensuing crisis was more than everything else a crisis of the imbalance 
between economic integration and monetary union in the European Union. Econom-
ic Monetary Union (EMU) it was just monetary, not economic. It brought together 
countries with diverse institutional and economic conditions, without any strategy 
for convergence. The project was grounded in the faith that countries would eventu-
ally converge upwards, relying on financial market integration to mitigate the inabil-
ity of participating states to autonomously adjust nominal exchange rates. 

In the reality, strong and weak economies diverged after Maastricht. The rea-
son is simple. A single currency, by definition, does not allow national fluctuation, 
even when individual countries in the monetary union would benefit from changes 
in relative values. Therefore, all other things being equal, in a time span and due to 
the inability of devaluation, a product produced by the weaker economy is becoming 
more expensive than a similar one produced by the stronger. In consequence, the 
trade deficit between the respective states is increasing. (This happens not only in 
monetary unions with single currency but any time a weaker economy pegs its cur-
rency to a stronger one, as in the case of Mexico and Argentina vis-à-vis the US $). 
For this reason, economists, such as M. Feldstein, have from the beginning warned 
that the Euro would inevitably lead to persistent trade imbalances between the more 
competitive core countries –especially Germany- and the less competitive countries 
of the South. Therefore, the deficits of the latter are just the other side of the coin of 
the surpluses of the former.

Hence, the economic imbalance of the Union is an externality, not imputable 
to national politics of the “profligate” southern states but, instead, one imposed to 
them by the inherent dynamics of the single currency and the monetary union. The 
same trend is occurring in a Federation: There is a flux of capital from weaker to 
stronger subnational economies, e.g. from Wyoming, to New York. But then, at the 
end of the economic year, the fiscal union mechanisms ensure through taxes and 
transfers a partial compensation of Wyoming’s losses. The structural funds in the EU 
could play a similar role, but they cannot, due to their limited resources. 

As a result, of previous stark macroeconomic imbalances which have built up 
within the euro area over a number of years, when the economic crisis hit the Euro-
pean Union, the weakest economies have been more severely hit, Greece first among 
them. In similar situations a default, combined by reconstruction of the debt and 
protection of social state structures and more vulnerable would be the most rational 
solution. Yet Greece’s euro area partners were not willing to let it take that decision, 

Report 139, P. Vesan, F. Corti (2019), The European Pillar of Social Rights: Critical Legal Analysis and 
Proposals, Journal of Common Market Studies, Vol. 57, Issue 5.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

112

in fear that the Eurosystem could withstand the market turbulence38. Moreover, the 
Maastricht Treaty contained a ‘no bail-out’ provision, which didn’t allow for res-
cuing a failing state member (Article 125 of the Consolidated EU Treaty, formerly 
Article 123 TEC).

The austerity programs imposed to the peripheral states of Europe (Greece, 
Portugal, Ireland) by a series of “Memoranda”, have been by many aspects a rem-
edy more lethal than the crisis39. They called for horizontal reduction of all public 
expenses, primarily of social expenditures, a thorough deregulation of labour law 
legislation, and a massive transfer of wealth from the public to private sector through 
privatizations of public enterprises. These privatizations were to take place regard-
less of the strategic nature of public enterprises, their social contribution or their 
financial utility for the budget. In this framework, the Memoranda could be seen as 
just one more episode of the prevailing ‘Sado-Monetarism’40 of the EU economic 
orthodoxy, reflecting the neoliberal Washington consensus, imposed by the IMF so 
far to many countries of the Third World. 

Was there an alternative? A monetary union deprives member countries from 
independently making adjustments to economic shocks, by undervaluation of its cur-
rency or other monetary means. This inherent defect could be remedied only through 
the existence of some kind of mutualization of risk, by risk‐sharing mechanisms 
within the European Union. However, from the beginning of the crisis Germany 
has precluded a collective European crisis response with pooled resources, based on 
mutualization of the risk. As former German foreign minister J. Fischer has argued 
in “the financial crisis this logic (of a European Germany...) has been replaced by 
the domination of the creditors on the debtors”41. Germany’s adherence to austerity 
has not solved the crisis but rather moved it into the political realm, hindering the 
process of deeper integration. 

Only a decade after the eurozone sovereign debt crisis that almost led to the 
break‐up of the monetary union, the euro area had to face another threat, with the 
COVID‐19 pandemic leading to the most severe contraction of output ever recorded. 
Given the global and exogenous nature of the pandemic, imposing a new wave of 
austerity in exchange for ESM support was unthinkable. 

On the contrary, a Franco‐German initiative announced on May 18, 2020 has 
adopted a much more rational position, contrary to the traditional prejudices against 
mutualization of risk. It called for the development of a recovery fund, in the form of 
transfers financed by common long‐term European debt issuance. Despite the initial 
opposition by the so‐called “frugal four” governments (i.e., Austria, Denmark, the 
Netherlands and Sweden), the European Council agreed on July 21, 2020 to develop, 
for the first time, countercyclical fiscal transfers financed by common debt issuance, 
in the form of a Recovery Fund. 

38	 Buckley, R. (2010) ‘The Bankruptcy of Nations: Let the Law Reflect Reality’. Banking and Financial 
Services Policy Report, Vol. 29, No. 6, pp. 1–17.
39	 See Katrougalos, G. (2013), « Memoranda » : Greek exceptionalism or the Mirror of Europe’s Future 
in A. Trianafyllidou et al., The Greek Crisis and European Modernity, Parlgrave Macmillan, New York, 
p. 89-109.
40	 M. Perelman, (2012). ‘Sado-Monetarism: The Role of the Federal Reserve System in Keeping Wages 
Low’, Monthly Review, 63, p 11.
41	 J. Fischer (2014), Scheitert Europa?, Kiepenheuer&Witsch, Cologne, p. 39.
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This Recovery Fund uses allocation criteria linked to infection rates and past 
economic performance. More than half of these funds (€390 billion) are to be allo-
cated as grants to EU countries, in effect introducing debt‐financed cross‐country 
transfers in the EU for the first time, while the reimbursement of the joint debt is to 
be serviced by the general EU budget, in consideration to the country size and the 
adverse economic impact of COVID-19. In addition to this new ESM credit line, 
euro area finance ministers also agreed to create a temporary new EU instrument, 
entitled “Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency” (SURE). This 
additional borrowing facility can provide up to €100 billion in loans to EU countries 
to fund short‐term work schemes that have been heavily relied‐upon since the begin-
ning of COVID‐19 lockdowns in March 2020. As for the ESM, the main advantage 
of SURE is that it can rely on the AAA rating of EU institutions to borrow cheaply 
and pass these interest savings on to member states42. 

Although the 750 billion Euros allocated to the fund fall behind the almost 
three times bigger stimulus package of the USA, its importance should not be un-
derestimated. It is a first, timid step towards the mutualization of the risk in Europe. 
For the first time in its history, the EU will borrow from capital markets to finance 
expenditures throughout the Union. Although it would be an exaggeration to speak 
already for a “Hamiltonian moment” for Europe, this move not only increases the 
stability of the monetary union but opens also a window of opportunity for a more 
social future of the EU.

4. Conclusion

The initial «constitutional asymmetry”43 of economic and social elements in 
the Community Treaties and between social member states and the EU is yet to be 
overcome44. EU citizenship is still defined by a link not to a demos but to a market45. 
When social rights are measured against the common market interests, the former, 
they almost never win46. A new balancing in the judicial and political construction 
of the European Economic Constitution is necessary. The crucial issue is how to 
reconcile social rights with the logic of market integration, so as “transnational gov-
ernance would not encroach of fundamental social values (…) which go to the very 
self-understanding of the European citizen”47. 

42	 See A. Camous, G. Claeys (2020), The evolution of European economic institutions during the 
COVID‐19 crisis, European Policy Analysis, Volume 6, Issue 2, December 2020, p. 328-341.
43	See Scharpf, F. (2002) “The European Social Model : Coping with the Challenges of Diversity”, 
Journal of Common Market Studies, vol.40, n°4, 645-669, p. 646.
44	Wendler F. (2004) Τhe paradoxical effects of institutional change for the legitimacy of European go-
vernance: the case of EU Social Policy, European Integration οn line Papers (ΕΙοP), vol. 8, 7, Scharpf, F. 
(2002) The European Social Model : Coping with the Challenges of Diversity, in : Journal of Common 
Market Studies, 40, 645-70.
45	Maduro, M.P. (2000), ‘Europe’s Social Self: “The sickness unto death”’ in J. Shaw (Ed.), Social Law 
and Policy in an Evolving European Union, Oxford, Portland: Hart Publishing, 325-349, p. 340.
46	Lorber, P. (2004), ‘Labour Law’ in S. Peers and A. Ward, The European Union Charter of Fundamental 
Rights, Oxford and Portland Oregon: Hart Publishing, 210F-230, p. 225, Gijzen, M. (2001) ‘The 
Charter: A milestone for social protection in Europe’ 8 MJ 1, 33-48, p. 45.
47	Weiler, J. H.H., (1995), ‘Fundamental rights and fundamental boundaries: On standards and values 
in the protection of human rights’, in N. Neuwahl and A. Rosas (Eds), The Hague, Boston, London: 
Martinus Nijzhoff Publishers, 51-76, p. 53, 54.
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I. Introduction: The EU in crisis, but still attractive 

For more than ten years at least the European Union (EU) has been widely 
perceived as being in crisis. It had indeed to face serious challenges – the economic 
decline and the Euro-crisis around 2010, the dramatic afflux of refugees around 2015, 
recurrent threats to security - to mention only a few. Since early 2020 the Covid-19 
pandemic has turned out to be not only an unprecedented challenge for countries all 
over the world. The pandemic has also confronted the EU with new challenges and 
has exposed it to – partly justified, partly unjustified – broad criticism from inside 
and outside the Union with regard to its capacity to contribute efficiently to the fight 
against the pandemic. Moreover, the withdrawal of the United Kingdom (UK) from 
EU-membership in 2020 has come to many as a shock. Constitutional instabilities 
in some Member States – such as the 2017 conflict about Catalonia’s independence 
from Spain - add to the difficulties. Relations to some important partners - the USA, 
Russia, China and Turkey in the first place – remain difficult, although there is some 
hope again for better transatlantic relations after the government change in the USA 
in 2021. Finally, the enlargement process is perceived to have lost its dynamics, de-
spite recurrent reassurances by the EU, that the European perspective of the Western 
Balkans is still on.

Decision-making and institutional arrangements in the EU are considered to 
be complicated and burdensome. Substantial reforms of the EU appear to be overdue 
– although not many concrete ideas have come up yet. Criticism and pessimism are 
widespread. Politicians in Europe are worried about increasing populism and nation-
alism in the political debate. Often, they try to counter these (mostly anti-European)  
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tendencies by being more critical with everything “coming from Brussels”.1 They 
rarely consider, what the situation would be without the EU.2

However, despite all the difficulties it is facing, the EU continues to attract 
the countries of the Western Balkans. These countries are adamant to move on in the 
accession process. It appears, that for the most people in the region the “Euro-At-
lantic integration”3 continues to be the only way forward, with no realistic alterna-
tive at sight. Despite widespread doubts about further enlargements in all Member 
States, the EU has repeatedly confirmed the EU perspective of the Western Balkan 
countries. The 2018 Enlargement Strategy4 reiterates, that “the Western Balkans 
are part of Europe, geographically surrounded by EU Member States.  From the 
Thessaloniki European Council in 2003, (the EU) has supported the future of the 
region as an integral part of the EU. Since then, the European perspective of the re-
gion has helped the countries to achieve overall political and economic reforms with 
improved democratic processes.“ Subsequent communications have reiterated this 
“promise”.5 Nevertheless, some recent events, such as the delays in the opening of 
accession negotiations with Albania and North Macedonia, have confirmed doubts 
in the region about  the EU’s credibility  with regard  to the EU perspective of the 
Western Balkans’ countries.

In general, there is little awareness about how fundamentally EU membership 
(as well as its preparation for it) influences the political and legal system of a coun-
try. Nearly all areas of public or economic activity are affected by EU membership. 
Many EU citizens do not have very clear ideas on what it means to be a member 
of the EU. Even more so, in candidate countries there is a worrying lack of knowl-
edge about what it means to become a Member State. Therefore, some knowledge 
about the principles of the EU and on how it functions is indispensable. Looking 
more closely at the European integration process could also help to better put local, 
national and regional problems into a broader context. Not only the EU itself and  
 
1	 “Blaming” Brussels for unpopular and claiming personal negotiation merits for welcome decisions 
has always been a habit amongst national politicians. All important decisions of the EU are taken in par-
ticipation and with agreement (of at least a majority) of the Member States’ governments in the Council. 
Therefore, there is no such thing as “European decisions” as opposed to national decisions. “Brussels” 
decisions mostly mean Member States’ decisions.
2	 The initiative „Pulse of Europe“, founded in Germany in 2016, has with some success countered this 
development by making considerable efforts to reach out to the broader public with accurate informa-
tion about Europe.
3	 “Euro-Atlantic integration” is a somewhat odd notion. It tries to cover NATO and EU accession (as 
well as the relations with the US). Clearly, the path to NATO membership is easier to achieve than that 
to EU membership. Both accession processes follow different rules and procedures and – obviously – 
have different objectives. 
4	 “A credible enlargement perspective for an enhanced EU engagement with the Western Balkans“, 
Communication of the Commission, COM (2018) 65, 6.2.2018, p 1. See also the 2018 Communication 
on EU Enlargement Policy, COM (2018) 450, 17.4.2018, and the Commission’s previous “EU 
Enlargement Strategy” (endorsed by the Council) of 10.11.2015, COM, (2015) 611, and the 2016 
Communication on Enlargement Policy, COM (2016) 715. 
5	 See e.g. the Commission communication “Enhancing the accession process - A credible EU per-
spective for the Western Balkans”, COM (2020) 57, 5.2.2020, and the “2020 Communication on EU 
enlargement policy“, COM (2020) 660, 6.10.2020.
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the governments of countries aspiring for membership, but also the academic world 
should make more efforts to improve the knowledge about European matters. 

The following are some – inevitably incomplete - personal reflections on the 
current state of the European Union and on the aspirations of the Western Balkans 
countries to become members. They are based on experiences from a long EU-re-
lated professional life, which included several years of direct involvement in the 
enlargement process of the Western Balkans.

2. Successes and failures: Learning from the history of European Integration 

In 2021 we look back to 70 years of European integration history, from the 
foundation of the European Coal and Steel Community in 1951, over the creation 
of the European Communities in 1957, the establishment of the European Union in 
1993 to the entry into force of the current Lisbon Treaty in 1999.6  It is a history of 
many successes, but also some failures. Many lessons can be learnt from the “ups 
and downs” in the history of European integration.7 

The crises, the European project had to face in its early years, are nearly for-
gotten. So are the enormous political efforts it required at the time to overcome those 
crises, some of which at the time appeared as “life-threatening” to the entire project.  

To cite a few examples: (1) With the failed ratification in the French Parlia-
ment the 1952 Treaty on the European Defence Union never entered into force. It 
then took decades to incorporate a defence dimension into the EU.8 (2) In order to 
prevent the move to majority decisions in the Council in the area of the Common Ag-
ricultural Policy (as foreseen by the agreed Treaty rules), France in 1965/66 did not 
participate in the meetings of the Council for over six months. This probably most 
serious crisis of the then still very young European Communities ended in January 
1966 with the politically and legally highly controversial “Luxembourg compro-
mise”, by which a de facto veto power was given to every Member State to object 
majority votes on topics they deemed to be of “very important national interest”.9 
(3) The French President de Gaulle’s opposition to a UK membership in the 1960ies 
revealed a profound disagreement between the then members on the further design 
of European integration. (4) After many years of disputes about the financing mo-

6	 The Treaty on the European Union (TEU), the Treaty on the Functioning of the European Union 
(TFEU) and the Charter of Fundamental Rights of the European Union (CFR) are the components 
of that Treaty. For a comprehensive outline of the EU’s treaty framework see Jean-Claude Piris, The 
Lisbon Treaty – A Legal and Political Analysis, 2010. 
7	 Luuk van Middelaar gives an overview on the EU’s development in Passage to Europe, How a 
Continent became a Union, 2013.
8	 See Art. 42 ff. TEU.
9	 It was agreed that in such a situation, Members of the Council would seek to find a solution that all 
members could unanimously agree upon, regardless of whether or not the Treaty required only a major-
ity. Thus, a potentially strong intergovernmental “safeguard mechanism” was added to the institutional 
set-up. Today, as a remainder of the idea, that specific safeguards in the decision-making process shall 
apply, where a Member State considers essential interests being affected by a decision, some Treaty 
provision provide for the possibility to exceptionally refer a decision to the European Council (see e.g. 
Art. 48 TFEU, Art. 83 par. 3 TFEU). 
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dalities for EU expenditures (at the time predominantly for agriculture) the UK, in 
1984, obtained an annual rebate on its payments to the EEC, an arrangement which 
has continued  to highly frustrate the other Member States until the withdrawal of the 
UK from the EU in 2020.10 (5) With its still limited common foreign policy powers, 
an otherwise disorganized, uncoordinated and inefficient diplomacy of the Member 
States, deep political divides between them and intensive discussions on internal re-
forms going on at the same time, Europe massively failed in its efforts to avoid or at 
least to attenuate the conflict related to the dissolution of Yugoslavia in the 1990ies. 
(6) The profound divide between Member States on the participation in the 2001 
Iraq war dramatically demonstrated the incapacity of the EU to get together on im-
portant foreign policy issues. Other examples for the EU’s failure to act together in 
foreign policy matters followed.

Furthermore, in specific EU policy areas many critical moments occurred 
over the years, as, for example, the numerous attempts to reform the Common Agri-
cultural Policy, a radical reorientation of the Common Fisheries Policy, and – more 
recently – the profound disagreements between Member States on how to address 
the migration crisis. As dramatic as those situations were, at the end the EU always 
managed to deploy the political determination needed to find solutions, often in sev-
eral steps and sometimes with non-orthodox compromises.

All the difficulties, the EU again and again had and still has to face, are clearly 
outweighed by its amazing achievements: (1) The European integration has signifi-
cantly contributed to a long-lasting peace in Europe. War between its member states 
has become unthinkable. Conflicts, where they still occur, are to be solved otherwise, 
bilaterally or, if needed, with the support of the Union.11 (2) With the establishment of 
the Internal Market encompassing the four freedoms of goods, persons, capital and 
services a common economic space has been created, which is based on the prin-
ciple of a free market economy, including appropriate social safeguards. (3) More 
recently, with the Area of Freedom, Security and Justice the EU contributes to a 
high level of security, by facilitating the cooperation between Member States in the 

10	 Prime Minister Thatcher’s famous „I want my money back“.
11	 This includes territorial disputes. With regard to the dispute on the Piran Bay border Slovenia and 
Croatia agreed in 2009 to put the issue to the Permanent Court of Arbitration, which enabled Slovenia 
to lift its objection to Croatia’s accession. The arbitration ruling delivered in 2017 was however contest-
ed by Croatia for procedural reasons. The then European Commission president Jean-Claude Juncker 
declared on 8.1.2018 that the border issue between Slovenia and Croatia was not only a bilateral issue, 
but one that affected the entire EU and the European future of the Western Balkans. He pointed out that 
it was a mistake, not to be repeated, to allow accession for countries with unresolved border issues. 
See also „E.U. Hoped Balkan Border Deal Would Be Model for Peace. Then It Collapsed.“, New York 
Times, 29.12.2017. In its ruling of 31.1.2020 (C 457/18) the European Court of Justice held that the 
Union lacks jurisdiction to rule on a border dispute between Slovenia and Croatia but underlined, at the 
same time, that those two Member States are required, “to strive sincerely to bring about a definitive 
legal solution to the dispute consistent with international law.”
 With Spain and the UK being members of the EU, the problems related to Gibraltar appeared to be 
settled. With Brexit they have reappeared at the surface and only on 31.12.2020, in the very last moment 
before the transition arrangements after the withdrawal of the UK from the EU expired, an agreement 
could be found between Spain and the UK on the future status of Gibraltar, now having become a non-
EU territory surrounded by a Member State.
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fields of civil and criminal justice as well as police cooperation and at harmonising 
and implementing common rules for border control, migration and asylum. (4) EU 
citizens take profit from high common standards in many areas, such as consumer 
protection, health or environment. In this context the adoption of the Charta of Fun-
damental Rights12, as well as an overall framework for data protection13 are outstand-
ing achievements. (5) The EU’s exclusive competence in trade matters alone makes 
it a powerful international partner. (6) Getting the continent together for a common 
European project after decades of cold war between the European east and west by 
integrating 13 new Member States within less than 10 years is a remarkable success. 
(7) The move towards more economic, social and territorial cohesion to promote an 
“overall harmonious development” and to “reduce disparities” between the regions14 
is a huge endeavour, where much has already been achieved and a lot still needs to 
be done. (8) With various Treaty reforms the institutional set-up of the EU, albeit far 
from being perfect, has become more democratic, more transparent and more partic-
ipative (for national, regional bodies as well as for the citizens).15 The EU respects 
the core sovereign rights of the Member States, “their national identities, inherent in 
their fundamental structures, political and constitutional…”16 There is an increasing 
sense to concentrate at European level on the essential. 

After a first public debate initiated in 2018 on future scenarios for the EU17 a 
“Conference on the Future of Europe” has been launched in spring 2021. It intends 
“to open a new space for debate with citizens to address Europe’s challenges and 
priorities”, with “the aim to give citizens a say on what matters to them.”18 It needs 
to be seen, what this conference will bring and, in particular, what follow-up the EU 
will give to the various suggestions for improvements coming out of this debate. 

3. A Union of common values 

Values common to all Member States have ever since been the foundation for 
carrying out the project of European integration.19 In its preamble the Lisbon Treaty 
refers to the „inspiration“, the Member States as the parties of the Treaty are drawing 

12	 O.J. 2012 C 326/391.
13	 See the general Data Protection Regulation 2016/679, O.J. 2016 L 119/1.
14	 See Art. 174 TFEU.
15	 The strong criticism on frequently used „narratives“ on the EU, which Gertrude Lübbe-Wolff, a for-
mer judge at the German Constitutional Court, has expressed in an article in the Frankfurter Allgemeine 
Zeitung (6.1.2018: „Ein Narrativ für die Europäische Union?“) and her qualification of those narra-
tives as „politischer Kitsch“ are not justified. A list of „Euromyths“, published on the website of the 
Commission illustrates many issues, for which the EU is held responsible, and seeks to address the 
reality behind those issues.
16	 See in particular Art. 4 par. 2 TEU.
17	 See, in particular, the Commission’s “White Paper on the Future of Europe – Reflections and scenar-
ios for the EU27 by 2025” of 1.3.2017, which suggests five scenarios: (1) Carrying on, (2) Nothing but 
the Single Market, (3) Those who want more do more, (4) Doing less more efficiently and (5) Doing 
much more together. 
18	 See the Joint Declaration of the presidents of the European Parliament, the Council and the 
Commission of 10.3.2021.
19	 Priebe, “The European Union’s values – their relevance for Member States, candidates for member-
ship and the wider world”, ECPD conference proceedings, 2014, p. 114 ff. 
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from „the cultural, religious and humanist inheritance of Europe, from which have 
developed the universal values of the inviolable and inalienable rights of the human 
person, freedom, democracy, equality and the rule of law“.  Accordingly, Art. 2 TEU 
states, that „the Union is founded on the values of respect of human dignity, free-
dom, democracy, equality, the rule of law and respect for human rights, including 
the rights of persons belonging to minorities“.  And Art. 2 TEU in a second sen-
tence underlines, that „these values are common to the Member States in a society 
in which pluralism, non-discrimination, tolerance, justice, solidarity and equality 
between women and men prevail“. Art. 2 TEU addresses to the Member States and 
to the Union. This means, first, that the Union itself, its institutions, its activities in 
all policy areas, have to be guided by the Union’s values. In this sense, Art. 3 TEU 
defines as the aim of the Union, „to promote peace, its values and the well-being of 
its peoples“.20 Secondly, and maybe even more importantly, adhering to and enforc-
ing the common values through their own constitutional and broader legal order, is 
what Member States are expected to ensure. This is a basic condition for working 
together within the Union, an indispensable prerequisite for mutual trust amongst 
the members of the Union. Underlining the European values in the Treaty is more 
than simply expressing a political intention, it is a binding requirement with legal 
consequences, if not respected. 

Looking more closely at the Union level, it is important to understand that 
values should guide EU policy making when policies are implemented internally 
within the Union, but also when the Union acts externally: 

In terms of internal EU policies, many Treaty provisions specify the European 
values. For example, there are provisions on democratic principles, citizens’ rep-
resentation and participation, the accountability of EU institutions and the involve-
ment of the European Parliament as well as national parliaments in the decision-mak-
ing. Equal, fair and correct elections are the very basis of a functioning democracy. 
General and specific Treaty rules deal with various aspects of equal treatment and 
non-discrimination. And, even more importantly, the Charta of Fundamental Rights 
(CFR) covers a broad range of fundamental rights, many of which are also covered 
by the European Convention of Human Rights and by the general principles devel-
oped by the European Court of Justice.  

Looking at the external action of the Union, Art. 21 TEU stipulates, that the 
„Union’s action on the international scene shall be guided by the principles which 
have inspired its own creation, development and enlargement, and which it seeks to 
advance in the wider world: democracy, the rule of law, ...human rights and funda-
mental freedoms, respect of human dignity, the principles of equality and solidarity, 
...“ There is thus a strong emphasis in the Treaty on designing foreign policy actions 
of the Union on the basis of its values. Also, according to Art. 8 TEU, the special 
relationship the Union shall develop with neighbouring countries shall „be founded 
on the values of the Union and be characterised by close and peaceful relations based 
on cooperation“. Finally, according to Art. 49 TEU, the respect of the values referred 
to in Art. 2 and the commitment to promote them, is one of the conditions for a coun-

20	 In this sense, Art.13 TEU requires, that the Union’s institutional framework „shall aim to promote its 
values…“.  Several specific rules in the Treaties reflect this requirement.  
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try, to become member of the Union.21 This makes the Union’s values particularly 
relevant in the context of accession preparation and negotiations. 

The Lisbon Treaty does not only establish a clear obligation for countries on 
their way to membership as well as for Member States to fully adhere to the Union’s 
values. It also provides for legal consequences should a country not respect those 
values:

For a country aspiring for membership, not respecting European values would 
mean, that this country does not comply with one of the Art. 49 TEU accession 
conditions. In this case, the door to membership will remain closed, and even pro-
gressing in the enlargement process (e.g. by the conclusion of a Stabilisation and 
Association Agreement, by moving to candidate status or by closing relevant chap-
ters during accession negotiations) would be hampered. Normally, the process of 
strictly checking accession conditions during the preparation for accession should 
give sufficient reassurances to the EU, that a new member will live up to its commit-
ment to respect and to promote the Union’s values, once it will have made it to join 
the Union. Recent experiences however have shown, that this cannot necessarily be 
taken for granted.

Art. 7 TEU enables the Union and its Member States to react in three steps to 
a (possible) violation of the Union’s values by a Member State.22 Firstly, on proposal 
of a third of the Member States, the European Parliament or the Commission, the 
Council with a (unusual) majority of four fifths of its members „may determine that 
there is a clear risk of a serious breach by a Member State of the values referred to 
in Article 2“. The Council may address recommendations to that Member State and 
“shall regularly verify that the grounds on which such a determination was made 
continue to apply.”23

Secondly, the European Council24, by unanimity and on proposal of a third 
of the Member States or the Commission and with the consent of the European 
Parliament, “may determine the existence of a serious and persistent breach by a 
Member State of the values referred in Article 2”.25 In this case, thirdly, the Council 
(with qualified majority) “may decide to suspend certain of the rights deriving from 
the application of the Treaties... including the voting rights of the representative of 
... that Member State in the Council“.26 The procedure to state a risk for a breach or 
even such a breach is burdensome. To sanction such a violation, it would need to be 

21	 Art. 49 TEU not only requires the – once off – respect of EU values by the adhering country but its 
continuous commitment to promote them. There must be, at the moment of accession, sufficient reas-
surance for that commitment to be carried out.
22	 Experiences with the „bilateral sanctions“ EU Member States applied to Austria in 2000 to react to 
the participation of the right wing FPÖ in  a coalition government inspired the current drafting of Art. 
7 TEU. Today, the „Austrian sanctions“ are  mostly considered as a political (and legal) mistake. No 
similar action has even been considered when in 2017 a new government with again the participation 
of the same party was formed in Austria.
23	 Art. 7 par. 1 TEU. 
24	 EU outsiders continue to find it difficult to grasp the difference between the European Council (the 
Heads of State or Government of the Member States) and the Council (ministers representing the 
Member States); see Art. 15 par.2 and Art. 16 par. 2 TEU. 
25	 Art. 7 par. 2 TEU.
26	 Art. 7 par. 3 TEU.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

122

a serious and persistent one and, in particular, as a prerequisite for any sanctions-de-
cision, the European Council would have to unanimously agree on the determination 
of the breach. Therefore, both for legal and for political reasons it might appear quite 
unlikely, that the “nuclear option” of Art. 7 TEU sanctions will ever be deployed.27 

Over the past years, serious problems with regard to the respect of the rule of 
law have occurred in several Member States. Confronted with these problems the 
Commission has considered that threats to the rule of law should be addressed at an 
early stage, thus avoiding a situation where the sanction mechanism of Art. 7 TEU 
has to be triggered. It also found, that its powers to address specific situations falling 
within the scope of EU law by means of infringement procedures,28 although being 
an important instrument in addressing certain rule of law concerns, have limitations, 
because infringement procedures can be launched by the Commission only where a 
breach of a specific provision of EU law is at stake. There are indeed situations of 
concern, which fall outside the scope of EU law and therefore cannot be considered 
as a breach of specific obligations under the Treaties but still pose a systemic threat 
to the rule of law.

The “EU framework to strengthen the rule of law” launched by the Commis-
sion in 2014, aimed at resolving future threats to the rule of law in Member States 
before the conditions for activating the mechanisms foreseen in Article 7 TEU would 
be met.29 It shall ensure an effective and coherent protection of the rule of law in all 
Member States. The framework will be activated, where in a Member State measures 
are taken or situations are tolerated “which are likely to systematically and adverse-
ly affect the integrity, stability or the proper functioning of the institutions and the 
safeguard mechanisms established at national level to secure the rule of law”. In this 
case, the Commission will initiate a structured exchange with that Member State. 
It will make an assessment of the situation, come forward with recommendations 
and supervise the follow-up to those recommendations.  If there is no satisfactory 
follow-up by the Member State concerned within the time limit set, the Commission 
will assess the possibility of activating one of the mechanisms set out in Article 7 
TEU.30 

“To defend judicial independence in Poland” the Commission, in December 
2017, for the first time ever, issued a reasoned proposal to the Council under Art. 7 
par. 1 TEU “on the determination of a clear risk of a serious breach by the Republic 

27	 Member States, which have reasons to fear, that an Art. 7 procedure might also be opened against 
them, will be particularly reluctant to support a determination of the European Council for a breach 
of values. Others might hesitate for general political considerations or for fear, that adopting sanctions 
would make things even worse. 
28	 Art. 258 TFEU.
29	 COM (2014) 158, 19.3.2014.
30	 The rule of law framework does not substitute to the Art. 7 TEU procedure (or any other procedure 
provided for in the Treaties). Is does not grant the Commission any additional decision-making power. 
In its 2018 Enlargement Strategy (see footnote 5) the Commission considers, that “a more effective 
mechanism needs to be put in place to ensure that effective measures can be taken to tackle a systemic 
threat to or a systemic breach of (EU) values by any one of the EU’s Member States.”
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of Poland of the rule of law”.31 The Commission assessed, that, over a period of two 
years, the Polish authorities had adopted more than 13 laws affecting the entire struc-
ture of the justice system in Poland, impacting the Constitutional Tribunal, Supreme 
Court, ordinary courts, the National Council for the Judiciary, prosecution service 
and the National School of Judiciary. „The common pattern is that the executive and 
legislative branches have been systematically enabled to politically interfere in the 
composition, powers, administration and functioning of the judicial branch.“

The reasoned proposal32 set out the Commission’s concerns, recalling the 
steps taken under the Rule of Law Framework and the numerous contacts with the 
Polish authorities to try to identify a solution, and invites the Council to find that 
there is a clear risk of a serious breach of the rule of law. The concerns relate specif-
ically to the lack of an independent and legitimate constitutional review and judicial 
independence. 

The over 40 pages long reasoned proposal of the Commission on “reform” 
steps for the Polish judiciary illustrates the high importance the EU attaches to the 
proper functioning of the judiciary in the Member States as the very basis of the 
respect of the rule of law as a value of the EU. Although issued in the specific con-
text of Poland, many of the assessments, statements and recommendations the Com-
mission has put forward are also relevant for other Member States and indeed for 
candidate countries.33

Since these (early) attempts of the Commission to react on rule of law short-
comings in EU Member States it has constantly pursued its efforts to address such 
shortcomings. In the meantime several judgements of the European Court of Justice 
have endorsed those actions.34 The Commission’s 2019 communication “Further 
strengthening the Rule of Law within the Union State of play and possible next 
steps”35 provides a detailed overview of the EU “rule of law toolbox today” and 
assesses the experience so far.36 Finally, the recently decided rule of law “condi-
tionality” for EU expenditures provides a new dimension of rule of law supervision 
within the EU.37

 
Obviously, the rule of law is not the only EU value, the full respect of which 

by all Member States is of current concern for the EU.38 And beyond Art. 2 TEU the 
Treaties contain other fundamental principles linked to the EU citizenship, to the 
31	 COM (2017) 835, 20.12.2017.  See also the Commission’s press release IP/17/5367. 
32	 Which was adopted after the Commission had made several sets of recommendations under the 
framework to strengthen the rule of law.
33	 See in his context the two reports (2015 and 2017) of a Senior Rule of Law Experts Group assessing 
the situation in North Macedonia and a similar report (2019) on Bosnia and Hercegovina. Like in sim-
ilar assessments made by the Commission the experts, to a large extent, refer to the precious findings 
made by the Council of Europe Venice Commission. 
34	 See for a recent overview the opinion of Advocate General Tanchev of 6.5.2021 in the case C 791/19. 
35	 COM (2019) 163.
36	 The Commission now provides annual reports on the rule of law situation in the EU. See e.g. the 
report COM (2020) 580 of 30.9.2020 of 3.4.2019.
37	 See Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 on a general regime of conditionality for the protection of 
the Union budget, O.J. 2020 L 433 I/1.
38	 E.g. the participation of right wing, nationalist and populist parties in governments could jeopardize 
the functioning of democratic institutions.
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freedoms of the internal markets and to the whole range of the fundamental rights. 
The principle of solidarity in the various policy fields of the EU (e.g. economic and 
social cohesion, migration, foreign policy) goes hand in hand with Member States 
taking responsibility in fulfilling their obligations under the Treaties.39 

Although it is normal (and has always been the case) that countries as mem-
bers of the EU to a certain extent pursue different interests, it is essential, that there 
remains a common understanding on the broad objectives of the EU40, a common 
approach to EU policy making, based on common interests, equality, responsibility 
and solidarity. The Union continues to be “in the process of creating an ever closer 
Union among the peoples of Europe” with “further steps to be taken to advance Eu-
ropean integration”.41

4.  Joining and leaving the EU: Enlargements, renunciations and a withdrawal

4.1 From 6 to 28  

The expansion of the EU from six to 28 Member States is an essential part of 
its history. Each of the seven past accessions had to take into account the specific his-
toric circumstances, the economic situation of the acceding countries as well as the 
political context at the time. Based on Art. 49 TEU (and previous Treaty provisions), 
all accessions have shaped the current EU enlargement policies and procedures. 

With the first accession in 1973 the United Kingdom (UK), Denmark and Ire-
land joined the six founding Member States (Belgium, Germany, France, Italy, Lux-
emburg and the Netherlands). After Norway had negotiated accession at the same 
time, its population finally rejected membership in a referendum. The United King-
dom had applied for membership in 1967 for the second time. Its first request to join 
back in 1961 did not make its way, because, at the time,  France strongly opposed 
British membership.42  Already at this first accession the European side made it clear, 
that new members have to accept and to align with the accumulated legislation, legal 
acts, and court decisions which constitute the body of European law (the famous 
“acquis communautaire”) and that the EU would therefore only exceptionally accept 
derogations from this principle, if and for the time justified by compelling reasons. 

The southern expansion with the accession of Greece in 1981 and Spain and 
Portugal in 1986 followed the previous transition of those countries from dictatorial 
regimes towards democracies. These accessions reinforced the huge economic dis-
crepancies between the Member States – mainly between the North and the South 
– requiring increasing efforts to improve “economic and social cohesion.” The con-

39	 The refusal of some Member States to carry their obligations in the framework of the EU’s migration 
and asylum policies, even when confirmed by the Court of Justice, is more than worrying. Such an 
attitude puts into question the very foundation of the EU on rules (“Rechtsgemeinschaft”) to be fully 
respected and implemented by all Member States.
40	 See Art. 3 TEU
41	 Art. 1 par. 2 TEU and the last recital of the Preamble of the TEU.
42	 In his New Year’s television address of 14.1.1963 French President de Gaulle explained, while 
he considered the economic and political differences between the Six and the UK as an obstacle for 
membership. 
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siderably long (up to 10 years) and complicated transition arrangements in the 1985 
Accession Treaty43  were later on considered as (bad) examples, not to be followed 
in further accessions. 

In 1995 Austria, Finland and Sweden became members. With the end of the 
cold war, their neutrality status was no longer an obstacle to membership. As rel-
atively prosperous countries (with comparison to the average of the then Member 
States) these countries were anxious not to lower their own high standards with the 
accession. At this occasion, Norway, after having finalised accession negotiations, 
again opted in a referendum against membership. 

The biggest, politically and legally most challenging accession of 10 coun-
tries in 2004 was the consequence of the fall of the Berlin Wall and the collapse of 
communism in the Eastern European countries (the Czech Republic, Estonia, Latvia, 
Lithuania, Hungary, Poland, Slovenia and Slovakia). Malta and Cyprus also joined 
at this moment. At the time, Bulgaria and Romania were not considered to be ready 
to become members; their accession therefore took place only in 2007. 

Finally, Croatia joined the EU in 2013. After Slovenia it was the second coun-
try to become an EU Member State, which had been part of former Yugoslavia. 

Not all accession requests made it up to the end: Contrary to its initial intention 
to become a member, a country may decide otherwise. Beside the abovementioned 
two “renunciations” of Norway to finally join the EU, Iceland, which had applied for 
membership in 2009, decided in 2015 after a government change to drop out of the 
negotiations, which as a consequence were suspended.44 

Territorial extensions of a member state, although not being accessions, but 
can de facto have similar effects. With Germany’s unification, not only its own terri-
tory expanded, but  (automatically) that of the EU as well.45 Therefore, no accession 
treaty or modification of the EU Treaties were necessary.46 

Greenland is an early example of a territory leaving the EU. As part of Den-
mark with a far-reaching autonomy since 1976 its population in a referendum in 
1982 voted against staying in the EU. With the Treaty changes in 198547 Greenland 
attained the status of an Overseas Territory with specific arrangements.48 Obvious-
ly, this withdrawal of a part of a Member State was only possible, because it was  
 
43	 Mainly in the area of the Common Agricultural Policy.
44	 Iceland’s Foreign Minister stated on 12.3. 2015: “Iceland’s interests are better served outside the 
European Union.” Turkey still is a different case. Its perspective to eventually become a member dates 
back to the Association Agreement of 1964. But with recent developments in the country its EU mem-
bership appears for the time being far out of reach.
45	 According to the Unification Treaty (Einigungsvertrag) between the Federal Republic of Germany 
and the German Democratic Republic the latter ceased to exist with its accession to the former.
46	 It (only) required transitional arrangements at the level of secondary EU legislation. If such an im-
portant territorial change in a Member State could have been done, without (at least tacit) consent of 
the other Member States, can be discussed. Saarland, which after the Second World War was part of 
the French economic territory and became a Land of the Federal Republic of Germany only in 1957. In 
general the territorial scope of the EU is laid down in Art. 52 TEU and Art. 355 TFEU.
47	 O.J. 1985, L 29/1.
48	 Art. 204 TFEU and Prot. 34.
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compatible with the Danish Constitution. Moreover, granting Greenland a new sta-
tus as overseas territory required on the EU side a Treaty change.49 

4.2 Enlargement conditions

Art. 49 par. 1 TEU spells out the conditions a “European state“50 has to fulfil 
for becoming a member of the EU. The country has to “respect the values referred 
to in Article 2” and has to be “committed to promote them.” The conditions of eli-
gibility established by the European Council shall be taken into account. In essence 
the so-called Copenhagen criteria of 1993 require from a candidate (1) stability of 
institutions guaranteeing democracy, the rule of law, human rights and respect for 
and protection of minorities (political criteria), (2) a functioning market economy 
and the capacity to cope with competition and market forces (economic criteria) and  
(3) the administrative and institutional capacity to effectively implement the “acquis 
communautaire” as well as the ability to take on the obligations thereof. Besides 
these conditions a candidate is required to meet, the Union’s capacity to absorb new 
members, while maintaining the momentum of European integration, has also to be 
taken into account.51 

The Copenhagen accession criteria, designed in the wake of the then upcom-
ing „accession wave“ of the eastern and central European countries, remain valid 
for future accessions.52 Accession criteria are (and should be) sufficiently flexible to 
adapt to new EU policy developments53 and to the specificities of each accession. 
The European Council is free to add or to modify „conditions of eligibility“.54 Also, 
the EU cannot be blamed for drawing lessons from experiences with previous acces-
sions.55 One of those experiences is certainly, that beyond simply adapting national 
legislation to the “aquis Communautaire”, the implementation of such legislation in 
line and in the spirit of European rules is indispensable. Administrative and insti-
tutional efficiency as well as a culture of accountability and transparency are often 
lacking. Obviously, there are limits, to “impose” a democratic culture and the rule 
49	 Therefore, the Greenland case can by no means constitute a precedent for a possible „secession“ of 
parts of Member States from the EU.
50	 Morocco’s application in 1987 to join the European Communities was rejected, because the country 
is not a European state.
51	 On the „absorption capacity“ of the EU as an accession criteria see Olli Rehn, Europe’s Next Frontiers, 
2006, p. 55 ss. The 2018 Enlargement Strategy (see footnote 5), p. 15, underlines, that “the EU itself 
needs to ensure that it will be ready institutionally to welcome new Member States once they have met 
the conditions set. The Union must be stronger and more solid, before it can be bigger.”
52	 With the reference to the European values in Art. 49 par. 1 TEU the political criteria have to a large 
extent been incorporated into the Treaty. 
53	 For example, the EU policies for the Area of Freedom, Security and Justice (Title V TFEU) and the 
related acquis have considerably evolved since previous accessions and therefore require much more 
attention in the accession negotiations.
54	 For example, if the emphasis the EU, in the context of the Balkans accession process, has put on re-
gional cooperation and on the proper pursuit of war crimes (including cooperation with ICTY) should 
be considered as new, additional accession conditions or rather as the application of well-established 
conditions to a specific situation is in my view not worthwhile a big discussion. 
55	 As the Commission has underlined: “Ensuring future Member States are well prepared is crucial for 
the credibility of enlargement policy, as well as for public support in both current and future Member 
States.“
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of law – it often requires fundamental “behavioural” changes.56 Moreover, respect-
ing the values referred to in Art. 2 TEU means more than simply implementing the 
acquis properly. Addressing seriously the problem of corruption, for example, might 
at the end turn out to be the key for speeding up progress of the countries to member-
ship. In recent communications57 the Commission, bearing in mind the longer-term 
nature of the challenges are facing, urges them to strongly focus in the accession 
process the enlargement countries on these specific issues.58 

Compared to the early accessions, transitional arrangements and derogations 
have become very limited in recent accession treaties. The EU gives a clear preference 
for a proper preparation of countries before accession, rather than having specific 
arrangements after accession.59 

Over the past 20 years, the preparation of the Western Balkan countries for 
accession went hand in hand with the EU’s efforts to contribute to the post-conflict 
stabilisation of the region in the framework its Common Foreign and Security Policy 
(CFSP). In fact, many of the newly created instruments of that policy have been first 
deployed in the Western Balkans.60 The perspective of EU membership as such is an 
important stabilizing factor in the region.61 CFSP instruments have further supported 
stability in the region. Both strands of EU efforts should be seen together and should 
be mutually reinforcing; any impression that the EU deals with the region under two 
different policy approaches would therefore be wrong, although in cannot be contest-
ed, that the accession method (based on a long term approach, checking chapter by 
chapter the compliance of a candidate with the “acquis communautaire”, as long as it 
takes) and the crisis-management and crisis-prevention approach of the CFSP (aim-
ing at stability and preserving peace, often based on ad-hoc actions) could in particu-
lar situations lead to a different appreciation on what needs to be done. By no means 
would it be appropriate, to set aside or soften accession conditions or to move on to 
further steps in the accession process for short term foreign policy reasons only, as 
essential as they may appear at a given moment in view of the stability of the region. 

56	 The three 2015, 2017 and 2019 reports of the “Senior Experts’ Group on systemic Rule of Law is-
sues” in North Macedonia and Bosnia and Hercegovina as well as the discussion around the vetting of 
the judicial personal in Albania illustrate this particular dimension of adapting to European standards. 
57	 See now the 2018 Enlargement Strategy and subsequent communications (see footnotes 5 and 6).
58	 This leaves enough space for the countries to set political priorities in line with EU recommendations. 
59	 When Romania and Bulgaria joined the EU in 2007, the Commission set up the Cooperation and 
Verification Mechanism (CVM) as a transitional measure to assist the two countries to remedy short-
comings in the fields of judicial reform, corruption and (for Bulgaria) organised crime. Although this 
could be taken as a model for future accessions, it is more likely that this will serve as an example not 
to be followed, i.e. an example demonstrating that the “pre-accession homework” had not been done 
properly by the two candidate countries.
60	 For example, the 2001 Ohrid-Agreement in Macedonia has been designed with considerable support 
by the then High Representative Solana. The facilitation of a high level dialogue between Serbia and 
Kosovo has high on the agenda of the High Representatives for foreign affairs and security policy.
61	 It is not by accident, that the contractual framework for the preparation of the countries for member-
ship is called „Stabilisation and Association Process“.
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4.3 Preparing for enlargement

The time it takes from a country’s application for membership (and even more 
so from preparing for applying) until becoming a member is unpredictable62 and 
long - far too long in any case from the perspective of a candidate, impatient to join 
quickly. This on the one side is inevitable taking into account the broad negotiation 
agenda, which has to cover all EU policy areas, and the accession procedure. On the 
side of the candidate countries, significant delays have occurred in the past, because 
of their limited capacities to cope with the accession (negotiation) requirements but 
– maybe more importantly – also due to a lack of determination to concentrate on 
the accession as the main policy objective of the country. Moreover, within the EU, 
the current political climate is not particularly favourable to further enlargements in 
the near future.

The EU has designed specific instruments for the Western Balkans countries 
to prepare for membership. The ultimate target of the Stabilisation and Association 
Process (SAP), launched in June 1999 and strengthened at the 2003 Thessaloniki 
Summit, is EU membership. Western Balkan countries are involved in a progressive 
partnership with a view of stabilising the region and establishing a free-trade area 
between the EU and the country concerned. The SAP sets out common political and 
economic goals. Bilateral Stabilisation and Association Agreements (SAA) consti-
tute the framework of relations between the European Union and each of the West-
ern Balkan countries. The agreements are adapted to the specific situation of each 
partner country, they identify common political and economic objectives and they 
encourage regional co-operation. The agreements serve as the basis for carrying out 
the accession process. After long negotiation and ratification processes63 SAAs are 
now in place for all Western Balkans countries.64 All SAAs mention the accession 
perspective and the purpose of the agreements to prepare for the country to be ready 
to join the EU.65

Bearing in mind the considerable time it takes from the entry into force of 
association agreements until accession,66 it is important for the countries to fully 
exploit their SAA framework to prepare for membership. Preparing well for mem-
bership is not time lost. With the (formal) accession process going in parallel with 
the implementation of the SAA there is always a risk, that reaching next steps in 

62	 Therefore, making comparisons, how long it took for other countries, is not useful.
63	 As „mixed“ agreements, SAAs require besides the procedure at EU level the ratification by all 
Member States. However, to take into account the non-recognition of Kosovo by five Member States, 
the 2016 Kosovo SAA is limited to matters falling into EU competence and therefore did not need rat-
ification by Member States.
64	 The SAA for Macedonia was the first to enter in force in 2004. Croatia’s 2005 SAA has been su-
perseded by its accession in 2013. SAAs for the other Western Balkans countries entered into force 
between 2009 and 2016.
65	 SAAs contain mechanisms to follow-up their proper implementation. Besides the SAA contractual 
relations the considerable financial support provided by the EU to the Western Balkans is to be men-
tioned. The 2014-2020 IPA II programme amounted to 11,7 bio €.
66	 The time between the entry into force of the European Association Agreements and accession for 
the countries, which joined the EU in 2004 and 2007, ranged between 5 and 12 years. In the case of 
the Western Balkan countries this time span can be expected to be rather longer than shorter. Croatia’s 
accession took place 8 years after the entry into force of the SAA. Also, negotiations of the SAAs and 
their entry into force took in some cases much more time, than anticipated.
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the accession process (obtaining candidate status, opening accession negotiations, 
opening and closing negotiation chapters) tends to be considered more important 
than implementing the SAA properly. However, an efficient implementation of the 
SAA will speed up the accession process more than constant “political excitement” 
on dates for the “next steps” towards accession.67 A proper implementation of the 
SAA will help a to build confidence within the EU on the ability of the country to 
become a EU member. It is the most suitable framework to promote reforms  in the 
light of accession. 

Awareness in the countries needs to be raised, that reforms required for EU 
accession are in the first place in their own interest; they are not to be carried out just 
to please the EU.68 Preparing for accession could also give the necessary leverage 
to address constitutional reforms. The EU accepts considerable differences in the 
constitutional realities of its Member States; it does not impose one single “consti-
tutional model” on them.  Sometimes however, when national constitutions conflict 
with EU rules or principles, their reform is indispensable to meet the conditions 
for membership, e.g. in the area of the rule of law. In other cases, such reforms can 
simply help to facilitate the accession process, e.g. by ensuring a more efficient or-
ganisation of the state.

Before joining the EU, candidates are expected to sort out any border or other 
disputes with their neighbours, to avoid that such disputes become an EU-internal 
problem after accession. The EU can try to facilitate finding solutions but has no 
power to impose a solution on the countries involved. Also, it cannot necessarily 
be expected, that the accession process or the accession of a candidate involved in 
a dispute will automatically pave the way for the settlement of the dispute. If the 
dispute involves a Member State, the acceding country can find itself in a difficult 
position, if that Member State makes resolving the dispute (in its sense) a condition 
for its consent to the accession.69 

67	 Both sides, the applying country and the EU, might be tempted to set-aside SAA business in favour 
of accession negotiation business.
68	 See the 2018 Enlargement Strategy (see footnote 5), p.16: “For the accession process to be a success, 
its opportunities and challenges must be communicated more clearly, in the region and in the EU. In the 
Western Balkans, it is primarily the responsibility of governments to provide adequate information to 
citizens and business, and to forge a national consensus around their strategic goal.”
69	 It is not by chance, that the EU (as for example in the 2018 Enlargement Strategy, see footnote 5) 
so strongly emphasises the need to sort out open bilateral questions before accession. The controversy 
between Greece and Macedonia on the name of Macedonia is a telling example, how a bilateral dispute 
between a candidate and a Member State can put at risk the entire accession process (as it did with 
regard to Macedonia’s NATO accession). It might appear as bitter irony to North Macedonia that, after 
having solved the name issue with Greece, Bulgaria has recently put obstacles to the opening of acces-
sion negotiations. The controversy between Slovenia and Croatia on the border in and at the Piran Bay 
led Slovenia to initially block Croatia’s accession process (see for this conflict footnote 12). Cyprus 
joined the EU in 2004 as a de facto divided island but the whole of Cyprus is EU territory. Hopes, 
that its accession will lead to a comprehensive settlement of the Cyprus problem did not materialize. 
According to Art. 1 par. 1 of Protocol 10 of the Accession Treaty, O.J. 2003 L 236/955, “the application 
of the acquis shall be suspended in those areas of the Republic of Cyprus in which the Government 
of the Republic of Cyprus does not exercise effective control.” In a way, Germany’s division after the 
Second World War and the perspective of its re-unification, spelt out in its 1949 Fundamental Law, was 
also an unsolved territorial issue, when Germany co-founded the European Communities. The Protocol 
on German internal Trade attached to the 1957 Treaty Founding the European Communities deals with 
a specific aspect of that situation (referring to the German Fundamental Law).
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4.4 Brexit – a “reverse process”

The UK left the EU on 31.1.2020. “Brexit”, the long process of the UK’s 
withdrawal from the EU, has turned out to be a telling example for what it means 
to be - and what it now means, not to be any longer - a member of the EU. It should 
sharpen minds on the enormous advantages for a country being a member of the 
EU.70 Many lessons can be learnt from this process, not the least for current 
candidate countries. 

After a referendum in June 2016 the United Kingdom (UK) government in-
formed the EU in March 2017, that it intended to withdraw from EU membership. 
Art. 50 TEU determines the rules of the game for such a withdrawal. It confirms, 
that “any Member State may decide to withdraw from the Union … in accordance 
with its own constitutional requirements.” Once, the withdrawal decision has been 
notified, the European Council provides guidelines on the basis of which “the Un-
ion shall negotiate and conclude an agreement with that State, setting out the ar-
rangements for its withdrawal, taking account of the framework for its future rela-
tionship with the Union.” This clause differentiates between the “arrangements for 
withdrawal” and the “framework for the future relationship”. Both are distinct but 
linked (“taking into account”). Broadly speaking, the negotiations are conducted 
according to the normal Treaty rules on international agreements, which means that 
the Commission – as usual in international negotiations – plays a central role as the 
lead negotiator. “The agreement shall be concluded on behalf of the Union by the 
Council, acting by a qualified majority, after obtaining the consent of the European 
Parliament.”71 According to Art. 50 par. 3 TEU “the Treaties shall cease to apply to 
the State in question from the date of entry into force of the withdrawal agreement”. 
Failing such an agreement, the Treaties cease to apply in any case two years after the 
withdrawal notification (the so-called “guillotine clause”). 

The EU-UK Withdrawal Agreement of January 202072 had, besides many 
other issues, in particular to solve “three main divorce issues”. They illustrate the 
far-reaching consequences of the UK withdrawal, for the UK itself, but also for the 
remaining EU.  Besides the settlement of UK’s financial obligations, the other two 
issues are directly related to the UK leaving the internal market.  The rights of citi-
zens – both EU citizens in the UK and UK citizens on the EU – had to be preserved. 
The future arrangements for the border between the UK and Ireland turned out to 
be by far the most sensitive negotiation issue. Being together in the EU with the 
principles of the internal market requiring both countries to keep the border between 
them open, considerably contributed to overcome past conflicts related to Ireland 
and Northern Ireland (as part of the UK). Both the EU and the UK were anxious 

70	 Attempts to draw attention to positive consequences of Brexit are not very convincing. For both 
sides, it cannot be a „win-win“ but will rather result in a „loose-loose“ situation. Only a better aware-
ness in the broader public of the many advantages of being an EU-member could be seen as a positive 
“by-product” of the UK withdrawal.
71	 It is an agreement between the Union and the leaving country; no ratification by national Parliaments 
is required on the EU side.
72	 O.J. 2020 L 29, 7.
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to avoid, that Brexit could affect the peace process or the cross-border trade. In its 
negotiation guidelines the European Council emphasised, that „in view of the unique 
circumstances on the island of Ireland, flexible and imaginative solutions will be re-
quired, including with the aim of avoiding a hard border, while respecting the integ-
rity of the Union legal order.“ The EU  appealed to the UK “to present and to commit 
to flexible and imaginative solutions called for by the unique situation of Ireland.“73 
It needs to be seen, if the detailed and very complicated arrangements in the With-
drawal Agreement on this issue, which are the the result of a last minute compromise 
between the EU and the UK, will be sustainable. Recent events in Northern Ireland 
give reason for some concern in this regard. 

After a transition period until end 2020 the post-membership relations be-
tween the EU and the UK are now laid down in the Trade and Cooperation Agree-
ment concluded in December 202074 The sheer volume of this agreement (over 
400 pages in the EU Official Journal) demonstrates how complicated is has been 
to conceive a “smooth” departure of a country from the EU after nearly 40 years of 
membership. And still, many of the arrangements in the Agreement are transitional, 
requiring further agreements later on. Leaving the EU does not appear to be easier 
than joining it…

The Agreement provides for a close relationship between the EU and the UK 
in many EU policy areas, without however granting the UK the privileges which a 
member state enjoys. The EU was not ready to accept anything like a UK “mem-
bership light” based on rights but not on obligations. It opposed a “partial single 
market” for the UK (the freedoms, with the exception of the freedom of movement). 
Naturally, trade is a central subject in the Agreement, but it is by far not the only one. 
To a certain extent, there are some parallels between the EU-UK Trade and Cooper-
ation Agreement and the Stabilisation and Association Agreements between the EU 
and the Western Balkans countries. In both cases, the agreements provide for a close 
association  with the EU, far beyond simple trade arrangements – obviously with the 
important difference that the SAAs consist in an association to prepare for accession 
whilst the agreement with the UK constitutes an association to “administer and di-
gest” the departure of a Member State from the EU. In any case, the UK will as from 
now be an important partner in the EU’s overall neighbourhood policy.

Enlargement countries might fear, that Brexit could have a negative impact on 
the EU’s enlargement agenda. At first sight, the one appears to have nothing to do 
with the other. According to Art. 49 TEU “any European state may apply to become 
a member of the European Union” and according to Art. 50 TEU “any member may 
decide to withdraw from the Union”. Both articles provide for distinct procedures, 
which can go in parallel. Nevertheless, candidate countries might well ask them-

73	 For this delicate subject see the European Council guidelines of  29.4. and of 15.12.2017 as well as 
the guiding principles of the EU position for the Dialogue on Ireland/Northern Ireland , 21.9.2017. The 
Irish island question illustrates the stabilizing and indeed peace-ensuring effect of EU membership. It 
also shows, how quickly old disputes can reappear at the surface, once the common EU frame of coun-
tries involved in a potential conflict disappears.
74	 O.J. 2020 L 444.
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selves: “Why should we join when others leave?” Also, the fear is not unfounded 
that, with the Brexit “follow-up still high on the EU’s agenda, enlargement will be 
put on the back burner and the enlargement process could further loose its dynamics, 
making the promise of an  “accession perspective” even less credible. 

Brexit could “marginalize” the Balkans for still another reason: It has made 
the remaining Member States aware, that significant reforms of the EU are urgently 
needed. Initiatives to reform the EU might therefore come up.75 It would be quite 
logic, that Brexit could trigger some reflections within the EU its future orientation 
and on improvements of its functioning.76 Preparing and deciding upon EU reforms 
would probably not disrupt the enlargement process but could slow it down. Also, 
there are differing views about the  UK’s future engagement in the Western Bal-
kans after leaving the EU.77 In the past years, the UK was amongst the EU Member 
States the most engaged in the Western Balkans.  was Indeed, the UK was critical in 
shaping the EU enlargement agenda. In helping to overcome remaining conflicts, in 
ensuring post-conflict stability, in looking beyond divisions and disagreements and 
in pushing forward the accession process, it was indeed a major player in the region. 

5. Looking ahead: Towards a reformed Union of 33?

The message of the 2018 Enlargement Strategy of the Commission and sub-
sequent EU communications78 is unambiguous: All Western Balkan countries have 
a “credible enlargement perspective”. An “enhanced EU engagement” with those 
countries is needed. Also, “the Union must be stronger and more solid, before it 
can be bigger.” Accession will happen, but it will not happen automatically. “The 
Western Balkan countries now have a historic window of opportunity to firmly and 
unequivocally bind their future to the European Union. They will have to act with 
determination. Accession is and will remain a merit-based process fully dependent 
on the objective progress achieved by each country.”  It still will be a long way to go. 
The Commission – taking some political courage – has indicated for two countries 
(Serbia and Montenegro) 2025 as a perspective for accession; however, the Council 
was not ready to explicitly confirm this timeline. To help the countries to focus on 
essential reforms, the Commission suggested an Action Plan in Support of the Trans-
formation of the Western Balkans, with six “flagship initiatives” (1) to strengthen the 
rule of law, (2) to reinforce engagement on security and migration, (3) to enhance 
support for socio-economic development, (4) to increase transport and energy con-
nectivity, (5) to elaborate a digital agenda for the Western Balkans and (6) to support 
reconciliation and good neighbourly relations. The strategy makes is very clear, in 

75	 See e.g. the Sorbonne speach of 25.9.2017 of France’s President Macron and the Commission’s “five 
scénarios for Europe 2025” in its White Paper on the Future of Europe of 1.3.2017. More recently, the 
launch of the Conference for the Future of Europe might bring a new push to reflections on reforming 
the EU.
76	 As was the case when the Lisbon Treaty was prepared.
77	 In its  report “The UK and the Future of the Western Balkans“ of 10.1.2018 the Select Committee on 
International Relations of the UK House of Lords, pp. 9 ff., gives an overview of opinions expressed in 
this matter. 
78	 See footnotes 5 and 6.
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which areas progress has to be made, and it does not shy away from indicating the 
reforms needed on the EU side.79 

On this basis, the EU-Western Balkans summit of 17.5.2018 has given a new 
push to the region (and to the EU), to work even more intensively on the Western 
Balkan’s accession to the EU. Also, the Council, by its conclusions of 26.6.2018, 
which were confirmed by the European Council two days later, broadly endorsed the 
Commission’s enlargement strategy. Many subsequent statements going in the same 
direction could be cited here.80 A revised “enlargement methodology” proposed by 
the Commission in 202081 should facilitate preparing the Western Balkans countries 
to come closer to the EU.

In parallel internal reforms of the EU are necessary. Contrary to some fears 
after the 2016 referendum, Brexit has not destabilised the EU, but has rather made 
politicians and the broad public aware, that – despite all difficulties and sets-back - 
all European peoples benefit from European integration. 

To conclude: Working on a reformed Union of 33 entirely makes sense. 

79	 The subsequent enlargement reports assess in more detail the situation for each country.
80	 See for example the statement of the G7 Foreign Ministers of 6.5.2021: “We reaffirm our shared 
commitment to the security, economic recovery and European perspective of the six Western Balkans 
countries as a crucial investment for peace and stability. We emphasise the importance of advancing 
the necessary internal reforms, in particular on rule of law, including tackling organised crime, illicit 
finance and corruption, with tough action taken against the most egregious cases.”
81	 See the Commission communication “Enhancing the accession process - A credible EU perspective 
for the Western Balkans”, COM (2020) 57 of 5.2.2020. 
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This paper elaborates on the most  significant economic and political challenges of the EU 
and the EMU in the period after the Great Recession 2007-2009 . The Great Recession 2007-
2009, in the case of the EU, in early 2010, was transformed into a European debt crisis) and 
the crisis of the euro. This crisis and the Crisis  caused by the COVID-19 pandemic (The 
Great Lockdown), have posed   serious economic challenges to the EU and the EMU, which 
can be synthesized into three complex sets of issues: (1) rescuing the common currency and in 
that context rethinking of the EU fiscal rules; (2) accelerating economic growth and reducing 
unemployment; (3) to mitigate the problems and risks which will arise by the fiscal conso-
lidation. Political challenges, controversies and dilemmas are closely related to economic 
ones and address four groups of questions: Is it possible to design a mechanism which would 
ensure a sustainable functioning of the euro within the framework of a currency union witho-
ut political union?; How the conflicting political interests determined by the large disparities 
in economic development among the countries of the center and the periphery of the EU will 
be relativized?; How will the EU deal with the growing post-Brexit Euroscepticism?; Does 
the EU have strength to initiate serious reforms (economic and political) aimed e.t. dealing 
with the so-called c democratic  deficit? This paper also analyzes the problem of fiscal conso-
lidation which, with the appearance of a strong recession caused by the COVID-19 pandemic 
is pushed in the back row, but will become relevant again after the end of the Pandemic.
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1. The trajectory of the European debt crises and the crises of the euro

The global financial and economic crisis which emerged in the USA in the 
fourth quarter of 2007 began to spread fast in other advanced economies and was 
transformed into a synchronized i.e. global crisis, infecting, until the fourth quarter 
of 2008, 15 out of 21 advanced countries (IMF, April 2009, p. 19). This crisis is the 
strongest one since the Great world economic depression of 1929-1933 (the Great 
Depression), not only measured by the intensity of appearance and length of duration 
(the recovery in 2009, de facto, not a real recovery), but also by the effects on the 
financial systems and the real sector of affected countries. The causes of the Great 
Recession were numerous and complex. Yet, the main shock that initiated this crisis 
came from the financial systems of developed countries, primarily the USA, which 
underwent a big transformation since the 1980s. Namely, they became incredibly 
diversified, deep and interconnected. New players and institutions appeared on the 
financial markets, as well as a large number of innovative financial instruments, such 
as various types of futures, options, collateralized financial instruments etc. During 
this crisis the US economy, where it all began, faced the liquidity trap phenomenon 
(Zero lower bound on interest rates), i.e. existence of extremely low nominal interest 
rates. A similar situation, though less severe, appeared in other advanced countries 
as well. With low nominal interest rates, close to zero, the monetary policy becomes 
inefficient, and expansionary fiscal policy and huge fiscal stimulus (public spending 
growth and tax cuts) were the main mechanisms for boosting aggregate demand and 
economic recovery. 

The Great Recession 2007 – 2009, in the case of the EU, in early 2010, was 
transformed into European debt crisis and the crisis of the euro. This crisis and 
the Crisis caused by the COVID-19 Pandemic (the Great Lockdown) have posed 
serious economic challenges to the EU, which can be synthesized into two complex 
sets of issues:

•	 Rescuing the common currency of the EMU member states (the euro);
•	 Accelerating economic growth (GDP growth rates) and reducing 

unemployment - the performance of economic growth and the EU labor 
market is much worse compared with the performance of the United States 
and 

•	 To mitigate the problems and risks which will arise by the fiscal consolidation.
The large increase in budget deficits and public debt, mostly in advanced 

countries, (but also in emerging economies and developing countries), is a direct 
consequence of the Global financial and economic crisis of 2007 – 2009. 

Table 1
Increase in budget deficits and accumulation of public debt in selected countries, 

as a consequence of the crisis
(% of GDP)

Country 2007 2008 2009 2010 2011

Public 
debt in 

2011

Austria -0,994 -1,004 -4,125 -4,475 -2,589 72,295

Belgium -0,096 -1,056 -5,619 -3,886 -3,879 97,809
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France -2,751 -3,343 -7,563 -7,09 -5,191 86,011

Germany 0,237 -0,057 -3,212 -4,144 -0,781 80,555

Greece -6,801 -9,912 -15,561 -10,496 -9,113 165,412

Hungary -5,078 -3,676 -4,488 -4,29 4,192 80,599

Iceland 5,402 -0,539 -8,593 -6,384 -4,664 99,205

Ireland 0,062 -7,34 -13,931 -30,946 -12,752 106,46

Italy -1,59 -2,673 -5,368 -4,475 -3,822 120,102

Netherlands 0,171 0,504 -5,39 -5,08 -4,68 65,162

Norway 17,305 18,787 10,647 11,187 13,733 49,608

Portugal -3,212 -3,697 -10,169 -9,843 -4,239 107,818

Spain 1,904 -4,152 -11,193 -9,365 -8,931 69,117

United Kingdom -2,83 -5,054 -10,36 -9,937 -8,548 81,792

United States -2,745 -6,691 -13,34 -11,155 -10,059 102,93
	Source: IMF (2012),World Economic Outlook Database, October.

The situation with the European debt crisis is extremely complex. It was si-
lently prepared well before the emergence of the global financial crisis of 2007/2008. 
The Maastricht treaty of 1992 imposed a rule on potential member countries of the 
Eurozone to maintain their budget deficits below 3% of their GDP. Later the Sta-
bility and growth pact defined the basic fiscal rule for the Eurozone countries more 
precisely.1

These rules were supposed to serve as a substitute for the lack of a common 
fiscal policy in the EMU and as an important assumption for maintaining the stability 
of the euro. However, without efficient control over public spending in some coun-
tries of the EMU, the fiscal rules were not obeyed – not only in the countries of the 
periphery, but in certain years, also by the highly developed countries. 

Greece, for example, as one of the most severely affected countries by the debt 
crisis, began to sharply raise the budget deficit and public debt in the period after 
1980, during the Government of Andreas Papandreou. “The socialist government 
implemented an economic policy programme that was mainly based on inducing 
the income of the average Greek household through extensive borrowing from the 
markets. This borrowing was completely streamlined to higher consumption levels 
in an effort to raise the standard of living of households. This process was also fueled 
by the incoming capital flows from the EU in the form of agricultural subsidies and 
from the financing of infrastructure within the broader framework of the conver-
gence and cohesion policies of the EU” (Kouretas and Vlamis, 2010, pp. 394-395)

The persistent budget deficits resulted in a strong growth of the Greek public 
debt – the share of public debt to GDP exceeded 100% in 1993, reached an amount 
of 107,4% in 1999, and around 162% in 2011.
1	 According to these rules, the countries of the EMU are not allowed to create budget deficits higher 
than 3% of GDP. If a certain country exceeds the benchmark, it is obliged to pay penalties in the form 
of a deposit in an amount that varies from 0,2 to 0,5% of GDP, according to the size of the deficit. The 
deposits from the countries which exceed the target level of budget deficit shall be returned to them, 
provided that they manage to bring the deficit down to the required levels within two years down to the 
required levels within two years. 
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Figure 1
Evolution of the Greek public debt 1970-2010

	Source: Kouretas and Vlamis 2010, p. 403.

Similar to Greece, the roots of the Portuguese crisis can be found in the “loose” 
fiscal policy. When Portugal joined the EU, its budget deficit was 7,4% of GDP. In 
the period between 1986 and 2011 its average budget deficit was 5% of GDP and it 
hasn’t achieved a surplus in any year (NBRM, 2012, p. 19). Both countries, Greece 
and Portugal, with joining the Eurozone, benefited from the common currency – 
the low interest rates in the Eurozone allowed them to finance their budget deficits 
under favorable terms. The fact that these countries spent a significant share of the 
borrowed money on unproductive investments (growth of salaries and other current 
expenditures) explains the achieved low growth rates, accompanied by a permanent-
ly decreasing competitiveness.

The reasons behind the extremely difficult situation of the Irish economy are 
of a different nature. Ireland, unlike Greece and Portugal, maintained a low debt 
level until the crisis of 2007/2008, and in a number of years before the crisis even 
recorded budget surpluses. This was accompanied by high economic growth rates. 
However, the growth was mainly based on aggregate demand increase (mostly of the 
household sector consumption), through an expansion in the construction sector and 
an easy access of households to housing loans at low real interest rates. This created 
a real estate price bubble, which burst and placed the banks in a quite difficult situ-
ation, forcing the government to save the banks by allocation of large budget funds 
– practically by nationalization. Hence, the budget surpluses in this country turned 
into high current budget deficits in the period after 2007, and the public debt of the 
country grew from 24-25% to over 100% of GDP in 2011.

The crisis and imbalances of the Spanish economy (which, if it worsens, could 
have much more severe consequences on EMU and EU) is also a result of a “bad” 
development model based on a permanent increase in domestic demand, especially 
in the real estate sector through a strong credit expansion. “The rapid deterioration 
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of the international macroeconomic context highlighted the structural weaknesses 
of the Spanish economy, especially after 2008. Betting on a growth model heavily 
dependent on domestic demand, and more specifically on construction and property 
development activities, has proved to be an absolute failure. The disproportionate 
growth in the real estate sector, coupled with the expansion of credit needed to fi-
nance it, is at the basis of the economic imbalances. In the real estate sector a spiral 
of growth in demand, prices and supply fueled a major bubble, which burst when 
the impact of the international crisis was felt in Spain” (Carballo – Cruz, 2011, p. 
309-310).

Figure 2
Dynamics of the general government gross debt in the most severely affected 

EMU countries (% of GDP)

	Source: IMF (2012) World Economic Outlook Database, October.

The enormous public debt growth in Greece, Ireland and Portugal resulted in 
losing their credibility on international financial markets – the terms for financing 
their deficits became very tough. This forced them to seek help from the IMF, the 
European Commission and the ECB (the so-called Troika) to finance their debts.  

The events explained above indicate also the roots of the crisis of the euro. A 
group of prominent economists, sponsored by Jacques Delors, former President of the 
European Commission, and Helmut Schmidt, former German chancellor, prepared 
a report in which they elaborate how the euro was “destroying itself”. According to 
them, three problems had a particularly adverse influence on the common currency: 
(a) large discrepancies in inflation rates – countries with higher inflation rates, such 
as Italy, faced lower real interest rates than countries with lower inflation rates, such 
as Germany; (2) Europe faces structural problems, a less flexible labor market than 
the USA and the imbalances in the level of economic development among member 
countries further emphasize the problems; (3) the countries in the Eurozone lack 
independence in the control over their money etc. Back in 1989, Delors expressed a 
concern about the existing imbalances among the EU countries and the countries that 
were preparing to enter the Eurozone. He was aware of the fact that weaker coun-
tries could have serious problems in the government bonds market (which actually 
happens to the countries in the periphery today), but in 1989 nobody gave a serious 
thought to this warning. It was perceived that the problem could be managed with 
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fiscal rules and promises for economic convergence among EU member countries 
(The Economist, June 30th 2012a, p. 32).

The above considerations confirm that the phenomenology of the European 
debt crisis is complex and that causes for the European debt crisis cannot be attrib-
uted only to the large fiscal stimuli undertaken by EU countries’ governments as a 
response to global financial crises of 2007. On the contrary, in the case of the EU and 
European Monetary Union (EMU, other factors also interact: (1) EMU is the only 
currency area in the world with a common monetary, but not a common fiscal policy; 
(2) the large disparities in the level of economic development across countries in 
EMU (periphery – center) contribute not only to a further complication of the debt 
crises and the crises of the euro, but also to serious problems in solving the crises; 
(3) the disagreements between member countries of the EMU about fiscal policy di-
rections (approximation to the concept of fiscal union, fiscal austerity vis a vis loose 
fiscal policy etc.) are still large. 

2. Efforts for rescuing of the euro

The situation in the EU is especially complex, considering the fact that the 
debt crisis is not just a threat to the Union’s growth perspectives, but also to the 
existence of the euro and the EMU. Indeed, European countries’ leaders, in the sum-
mits for “rescue of the euro”(in 2011 and 2012)  achieved a certain progress in es-
tablishing foundations for a common fiscal policy (setting clear limits for budget 
deficits and creation of public debt, automatic sanctions for countries which exceed 
the ceilings; a possibility for the European rescue fund for the euro to inject money 
directly to banks which face problems; establishing a European body for supervision 
of banks which would involve the ECB etc.). But, the implementation of the offered 
solutions remains uncertain – England, not a member of the EMU, but a part of the 
big Troika of the EU, did not accept the solutions in the December 2011 Summit; 
Germany, despite making a compromise about the mutilization of liabilities (lev-
erage) of countries, still advocates fiscal austerity and has remarks about the com-
mon bank supervision; the countries have not reached an agreement about a mutual 
European bank deposits insurance fund etc. On the other hand, Finland presents a 
new threat to the Eurozone. Recently, senior Finnish functionaries (the minister of 
finance and the minister of exterior) clearly pointed out that Finland is not prepared 
to share the liabilities of the problematic countries in the Eurozone and that the 
country has already prepared a plan for an eventual abandonment of the common 
currency. (The Economist, August 25th, 2012, pp.10-11) Obviously, despite the eco-
nomic logic which requires the Eurozone to become “more federalized”, the political 
logic opposes these requirements – fiscal policies remain national, and some EU 
countries that are more disciplined in implementing fiscal policy (Germany, Finland 
and others) show a resignation and unwillingness to support Eurozone’s problematic 
countries. The mentioned actions for “rescuing” of the Euro are partial and palliative 
solutions that basically reflect the position of the European leaders (politicians) that 
the crisis of the euro and the EMU can be attributed …”to the failings of individual 
countries within Europe” (Stiglitz, 2018 p. xiii) i.e. to the countries that do not im-
plement structural reforms. The problems of the EU and the EMU member states are 
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numerous: significantly lower GDP growth rates and higher unemployment in the 
EU compared with the states in the US; large disparities in the level of development 
of the central and peripheral countries; a small common EU budget of only 1% of 
EU countries’ GDP, as opposed to the US federal budget of 20% of their GDP; the 
European Central Bank is focused only on inflation, as opposed to the FED, which 
focus is on inflation but also on unemployment, growth and the stability of the over-
all financial system; the philosophy of fiscal austerity; disagreements among EU 
politicians over important economic and political issues related to the functioning 
of the European project; lack of solidarity; deficit of democracy, etc.). Given these 
problems, according to Stiglitz, the only way out of the successful functioning of 
the Eurozone and the European project is the implementation of drastic structural 
reforms, not just at the level of individual countries but at the EU level as a whole 
(Stiglitz, 2018). In this sense, today, in the EU, reforms are ongoing in the weakest 
component of the common currency, i.e. in the field of fiscal policy. Namely, after 
the appearance of the Great Recession and European Severing Debt Crises on the be-
ginning of the 2010’s, things have been changed fundamentally. The strong increase 
in budget deficits has resulted in the accumulation of enormous public debt - at the 
level of the Euro area, public debt today is almost 100% (measured as a share of 
GDP). (IMF, 2021, p. 2). Hence, it is absurd to believe that the budget deficits and 
public debt in the EMU member states, in the future, can return to the level before 
the Great Recession, i.e. to comply with the criteria of the Maastricht Тreaty of 1992 
(3% budget deficit and 60% public debt). Therefore, the criteria of Maastricht today 
are temporarily suspended and the process of structuring new fiscal rules that in 
the future would be applicable within the Euro area is already started. Well-known 
and influential economists are working on structuring the new fiscal rules, and their 
proposals are on the line of finding mechanisms that will provide some combination 
between the need for fiscal discipline, which was provided by the Maastricht Treaty, 
i.e. with preexisting firm anchor policy, and greater freedom of EMU countries in 
conducting discretionary fiscal policy, depending on the specific situation of individ-
ual countries. (See: Blanchard et al., 2021; Orszag et al., 2021).

3. The decline of the macroeconomic performance in the EU and EMU 
countries after the Great Recession 

The Great Recession 2007 – 2009 and its transformation in European debt 
crisis in the period after 2010, has negative consequences on the macroeconomic 
performance in the EU and particularly in the EMU member states. 
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The table gives a clear overview on the gross domestic product real growth 
rates at the level of the world economy, by regions (groups of countries) and in in-
dividual countries. The indicators point to particularly stagnant growth rates in the 
Eurozone after 2010. In 2012 and 2013 the growth rates in Eurozone were negative 
and after that period remained particularly low – significantly lower compared with 
the US growth rates. 

The crisis determined by the COVID-19 pandemic has further deepened these 
differences. 

Table 3
The impact of COVID-19 pandemic on world economic growth

-by regions and by selected countries -
IMF projections, April 2021

	 2020 2021 2022
World Output -3.3 6.0 4.4
Advanced 
economies

-4.7 5.1 3.6

United State -3.5 6.4 3.5
Euro Area -6.6 4.4 3.8
      Germany -4.9 3.6 3.4
      France -8.2 5.8 4.2
      Italy -8.9 4.2 3.6
      Spain -11.0 6.4 4.7

              
	Source: IMF (2021) World Economic Outlook, April, p. 8.

Of particular concern is the fact of low performance of the most developed 
economies in the EU, Germany and France. Further in Europa are registered higher 
unemployment rates compared with the US – measured through NAIRU (Nonac-
celerating Inflation Rate of Unemployment) in 1990s the European unemployment 
rate was two times higher than the US unemployment rate. (Fiti, 2020). In the peak 
of the European debt crises the unemployment rate in the Eurozone exceeded 10%, 
compared to the 6-7% in the US. The unemployment rate in the US as a consequence 
of the Covid-19 pandemic has significantly increased, but has rapidly consolidated, 
while the unemployment rate in the EU has remained significantly higher than in the 
US. Today, the countries’ member states of the Eurozone are faced with low growth 
rates, high unemployment, low nominal interest rates and low inflation rates – the 
situation that remind on what Krugman calls depression economics. Such move-
ments are slowing down the convergence process between periphery countries and 
center countries of the EU and this imbalance is one of the key factors that compli-
cates the functioning of the EUM and is a proof of an EU’s need for strong structural 
reforms, both at economic and political plan. 

4. Problems and risks of fiscal consolidation

After the Great Recession 2007-2009, the question of fiscal consolidation 
(long-lasting and difficult and painful process of reducing the public debt to a 
“normal” level) was treated as an imperative through the time. Meanwhile with 
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the strong recession caused by the Covid-19 pandemic and the need for con-
tinuing the implementation of expansionary fiscal policy, this issue is pushed 
in the back row. But once the current crisis is over, fiscal consolidation will 
once again become a high priority on the financial systems reforms agendas. 

Europe’s debt crisis has raised awareness and concerns over fiscal sustainabil-
ity. The dramatic rise of budget deficits and public debt, resulting from the Global fi-
nancial and economic crisis, and the Crises caused by the COVID-19 pandemic, has 
already entered a critical zone and threatens to limit the long run economic growth 
of certain economies and of the total world economy. Hence, the financial consolida-
tion presents conditio sine qua non for avoidance of risks to future economic devel-
opment. This notion can be sustained by numerous arguments, summarized below:
•	 The standard macroeconomic literature locates the negative economic effects 

of the accumulation of budget deficits and the growth of public debt in several 
areas – decrease in national savings, consequences on future generations 
(regarding the burden of servicing the public debt) and crowding out of private 
investments (crowding out effect through higher long-term interest rates), with 
the displacement of capital towards less productive uses being its most severe 
manifestation. (Fiti and Tashevska, 2008, pp. 395-396; Mankiw 2010, pp. 178-
179). The ultimate result is a limitation of economic growth rates. 

•	 Although the ability of countries to handle the public debt burden varies and 
cannot be measured only with the public debt to GDP ratio, the fact remains 
that even the most developed countries (such as the USA1, Japan and Great 
Britain, whose budget deficits exceeded 10% of GDP) will have to implement 
fiscal consolidation in the medium and long run. The key argument, according 
to Carlo Cottarelli (the Director of the IMF’s Fiscal Affairs Department), is the 
fact that with a high initial public debt, even a small increase in interest rates 
can throw the public finances off track. (Cottarelli, 2012, p. 53) 

•	 This confirms that high public debt can cause turbulences in financial markets of 
developed countries on different grounds (increased financing needs for budget 
deficits in the most advanced countries, serious problems of the most severely 
affected countries – Greece, Portugal, Spain etc., in financial market access due 
to high costs i.e. high interest rates on their bonds, expectations of increased 
tax burden in the future etc.), which ultimately increases the risks to recovery 
of the real sector in these economies. This might cause serious problems and 
implications for emerging and developing countries – contraction of trade and 
financial flows and limitation of their economic growth possibilities.

These arguments support the view that fiscal consolidation is necessary. The 
long-term benefits are unambiguous, since lower debt stock reduces pressures on re-
al short and long term interest rates, leads to a depreciation of the real exchange rate, 

1	 Some authors reasonably notice that even the USA, the economically most powerful country, has to 
implement fiscal consolidation, due to several reasons: (1) the consequences from the crisis and the im-
pact on its output were extremely strong; (2) President Obama, as a response to the crisis, implemented 
large fiscal stimuli; (3) the USA faces high health care, pension insurance and defense costs (Horton 
2010, p. 28, Kotlikoff 2010, p.30-33).
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may reduce risk premiums, crowd in private investment and hence raise economic 
growth. (Perotti, 2011, p. 4-5; Barrell, Holland and Hurst, 2012, p. 40; IMF, October 
2010, p. 111) Yet, the process of its implementation places governments in front of 
serious problems, dilemmas and risks. “In the short run, policymakers face a crucial 
dilemma. If they consolidate too soon – that is, they take actions to reduce budget 
deficits in the near term – they could kill the recovery. But inaction or policy mis-
takes could lead to concerns about further debt accumulation and ultimately reignite 
a crisis.” (Horton 2010, p.26) Economists argue that in general, gradual consolida-
tions are a preferred option and they tend to be more successful than a cold shower. 
Carlo Cottarelli suggests a steady pace of adjustment within a clear medium term 
framework. (Cottarelli, June 2012, p. 52) However, some authors argue that this is 
not the case in terms of sharply rising debt levels and in a low-growth environment 
and it is better to use a cold shower strategy after the financial crisis is over (Molnar, 
2012, p. 9). This issue triggers confrontations within mainstream modern macro-
economics, not only between new Keynesians and new classics, but also within the 
same school, i.e. between economists from the same provenience – highly evident in 
the new Keynesian school, because of its pronounced heterogeneity. On one hand, 
some new Keynesians, primarily Nobel Prize laureates Krugman and Stiglitz, per-
sistently advocate a further increase of fiscal stimuli and monetary injections in the 
economies, in order to boost aggregate demand and ensure a real recovery and exit 
from the crisis. They, de facto, represent the old Keynesian view that the accumu-
lation of surpluses in some countries can have positive effects for them in the short 
term, but that all countries will be losers in the long run. This view certainly triggers 
new dilemmas and controversies, such as the following: (1) Do countries with high 
public debt (especially problematic countries, such as Greece) have a fiscal capacity 
and space for further borrowing? (2) Will these economies de facto be able to bor-
row, considering the permanent rise in interest rates on their treasury bonds? In the 
period after European debt crises bonds market was segmented into two parts – the 
first segment is consisted of “first league” countries, which can borrow at a 2% in-
terest rate or even below 2% - USA, Germany, Great Britain and others, while the 
second segment is consisted of countries which borrow at an interest rate higher than 
6% (The Economist, June 30th, 2012b, p. 26). 

The fiscal consolidation is not going to be simple, and the risks of it not being 
implemented with the desired dynamics must not be underestimated. The following 
risks should be considered:
•	 The financial systems of the advanced economies went through a big 

transformation after 1980. They became incredibly diversified, deep and 
interdependent. IMF experts, based on the experience from the so called 
Five post war financial crisis: Finland (1990-1993), Japan (1993), Norway 
(1998), Spain (1978-1979) and Sweden (1990-1993), argue that recessions 
accompanied by financial crises, are long-lasting i.e. manifest a slow recovery 
(IMF, April 2009, p.114-117) The recent recessions (The Great Recession and 
the Great Lockdown) has both characteristics. In such conditions, due to the 
slow recovery and the danger from the cycle reversing to the declining phase, 
there is always a risk that governments would reach for expansive fiscal policy. 
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•	 Demographic changes, specifically population ageing in developed countries 
will, in the long run, increase pension and health care insurance costs and will 
present a serious risk to the process of fiscal consolidation. Out of 15 countries 
which submitted a report on demographic movements in 2012, 11 registered a 
decrease in fertility rates (number of children that a woman is expected to have 
during her life) in 2011. An interesting fact is that in a number of European 
countries (Spain, Latvia, Norway, Denmark and others), the fertility rates have 
decreased substantially during the period 2008-2011, implying a coincidence 
of the process of economic cycle (The Economist, June 30th 2012c, p. 28). In 
many developed countries, the fertility rates have fallen below 1,5. Even in 
developed countries with relatively high fertility rates (like France for example), 
the process of population ageing is evident. Namely, an analysis of France 
shows that the share of people older than 65 in the working age population 
is going to rise from 27% in 2007 to 42% in 2025 and to 58% in 2050. This, 
along with persistent deficits in the public pension system and the fast growth of 
fiscal costs of local governments (after the fiscal decentralization in the 1980s), 
causes significant turbulences in France’s fiscal area. Hence, the government is 
forced to implement rigorous fiscal reforms. (Cheng, De Vrijer and Yakadina, 
2010, p. 36-37; Camdessus and Guidee, 2010, p. 38-39) Considering the fact 
that similar tendencies appear in other developed countries, demographic 
changes (population ageing) are going to put a significant pressure on the budget 
expenditures (costs of social funds) and are going to present an important risk 
factor to successful implementation of fiscal consolidation and to long-term 
fiscal sustainability (OECD, April 2012a, p. 7). In any case the unfavourable 
demographic tendencies, particularly in the advanced countries has continued 
in the period after the Great recession and nowadays are treated as a one of 
the main reasons for secular stagnation – the process of long run decrease of 
economic growth rates, followed by extremely low inflation rates, surplus of 
savings and low interest rates (See: Summers, 2013; 2014; 2020).

In essence, fiscal adjustment presents reducing budget deficit and public debt. 
Following demand side fiscal policy mechanisms in terms of an inflationary gap, 
Alesina, Favero and Giavazzi indicate two approaches to fiscal adjustments (Alesi-
na, Favero and Giavazzi, 2012; 2019):
•	 Government expenditure cuts – EB – approach (spending – based approach)
•	 Tax increase – TB – approach (tax – based approach.

The fiscal adjustment can also be implemented by a combination of the two 
approaches.

The authors bring to mind that in neoclassical models the fiscal policy can 
affect the output through three channels: the wealth effect, intertemporal substitu-
tion and distortions. In addition, the three channels act differently according to the 
approach.

The government spending cuts create a positive wealth effect, since econom-
ic agents expect a future tax cut and an increase in aggregate demand, through a 
rise in private sector investments and household consumption. The tax increase, on 
the contrary, creates a negative wealth effect on aggregate demand. Obviously, the 
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literature on the effects of fiscal policy on output is typically focused on the effects 
on aggregate demand components, and less on the effects on the side of aggregate 
supply. However, Alesina, Favero and Giavazzi point out that the effects on the ag-
gregate side also matter. These effects, based on their analysis, can be summarized 
as follows:

When a fiscal adjustment is implemented using the EB approach, the positive 
aggregate supply side effects are mainly effectuated through an improvement in the 
business climate of the country. Namely, announced government spending cuts af-
fect expectations of economic agents i.e. they lower the uncertainty of investors and 
increase the propensity to invest – this is normal because economic agents (in this 
case investors) would expect lower budget deficits, lower inflation rates and lower 
interest rates. In the long run, this approach enables an increase in capital stock be-
cause it eliminates the adverse consequences of the crowding out effect – especially 
the displacement of accumulation and capital towards unproductive uses (covering 
budget deficits).

When a fiscal adjustment is implemented using the TB approach, it leads to 
lower investments (the higher tax burden causes a lower propensity to invest) and to 
distortions in the economy.

Alesina, Favero and Giavazzi’s general conclusion is that the fiscal adjust-
ment through a reduction of budget spending tends to be accompanied with mild and 
short-lived recessions or even with a lack of recessions. Conversely, tax based fiscal 
adjustments can be accompanied by prolonged and deep recessions.

This notion of Alesina at all., also known as “expansionary contractions” has 
been widely criticized by prominent economists of neo-Keynesian  provenance – 
particularly by Nobel laureates Stiglitz and Krugman. The Nobel laureates’ view-
point is that the so-called “expansionary contraction” is absurd notion, that even in 
situation of deep recessions, the expansion of policies (both fiscal and monetary) is 
of essential importance for the recovery of economies and as long as there are un-
used resources, the expansionary policies will not lead to increase of inflation and 
interest rates. Stiglitz points on “…IMF, which had supported austerity-style policies 
in the past, in fact reversed itself” (Stiglitz, 2018, pp. 209),  which is through because 
IMF experts find that fiscal consolidation is typically contractionary (fiscal consoli-
dation equal to 1 % of GDP typically reduces real GDP by about 0,5 % and increases 
unemployment rate by about 0,3 percentage point after two years). (IMF, October 
2010, pp. 98-99). Criticizing the concept of “expansionary contractions“ Krugman 
will stress out that abandoning of expansionary policies in a period of deep reces-
sions is unacceptable. In such conditions “all the rules change” and “virtue becomes 
vice, caution is risky, and prudence is folly” (Krugman, 2020, pp. 104).

One of the approaches for preventing high budget deficits and public debt 
are fiscal rules – fiscal policies based on rules instead of discretions. The number 
of countries that lead rule based fiscal policies permanently grows, primarily be-
cause a growing number of economists in the modern macroeconomic science (the 
mainstream modern macroeconomics) prefer rules over discretions in the fiscal area, 
and because of the enormous growth of budget deficits resulting from the policy re-
sponse to the global financial crisis (www.imf.org/external/datamapper/FiscalRules/
map/map.htm). As mentioned before, the fiscal roles in the EU are in a phase of 
rethinking and redesign. ...........................................................................................

http://www.imf.org/external/datamapper/FiscalRules/map/map.htm
http://www.imf.org/external/datamapper/FiscalRules/map/map.htm
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Finally, economic growth rates are crucial in reducing budget deficits, while 
the rules themselves are less significant. Namely, if a country facing high budget 
deficits and a large public debt ensures a dynamic and sustainable growth, the in-
crease in economic activity will lower the relative share of deficits and public debt 
in its GDP. In this sense, Alesina, Favero and Giavazzi, in the mentioned papers 
(Alesina, Favero and Giavazzi, 2012; 2019), point out that supply side measures 
(enhancement of the competitive pressure in the economy, labor market reforms – 
liberalization and increased flexibility etc., in short, structural reforms, which are 
important for increasing the pace of economic growth) can have much stronger ef-
fects in terms of decreasing or even eliminating output losses as a result of budget 
spending restrictions. 

5. Political Challenges

The political and economic challenges EU and Euro area face are closely in-
terdependent and mutually interconnected. 

This is especially so because “… the design of the ‘single-currency project’ 
was so influenced by ideology and interest that it failed not only in the economic 
ambition, bringing prosperity, but also in its ambition of bringing countries closer 
together politically.” (Stiglitz, 2018, pp. xxxiv.). 

The European debt crises and the crises of the euro, has undoubtably con-
firmed that many of the problems which not only hinder the proper functioning of 
the common currency but also threaten the survival od the EU, are political by their 
nature. In this context, I will point out some of the political challenges, controverses 
and dilemmas which EU and EMU are being face with. 

First, is it possible to design a mechanism which would ensure a sustainable 
functioning of the euro within the framework of a currency union without political 
union? Or to put it in a more concrete economic perspective: can monetary union 
without fiscal union work? A number of economists, among them the two Nobel 
Laureates, Joseph Stiglitz and Paul Krugman, have been doubtful of the viability of 
such a monetary arrangement, and think that looking from such a perspective, the 
introduction of the euro as a common currency has been a serious mistake. 

I mentioned earlier that the mechanisms for saving the euro which were in-
troduced at EU summits in 2011 and 2012 had only been partial solutions leading 
to mitigating the turbulences without permanently solving the problem. As a result, 
economist and policymakers are now contemplating how to set up new sets of fiscal 
rules for EU.  

Second, many of the political disputes within the EU originate from large dis-
parities in economic development among the EMU member countries. This may be 
illustrated by a number of examples: the strongest three EU economies – Germany, 
UK (before the Brexit) and France – had often been expressing their discontent with 
their large annual net contributions to the EU budget, which has been a sign of a lack 
of true solidarity between the member states of the EU center and those of the EU 
periphery; when conducting the common monetary policy, measures that might had 
been appropriate for Germany during the sovereign debt crisis (for example, fiscal 
austerity, higher interest rates in order to prevent inflationary pressures) were quite 
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counterproductive for the EU periphery member countries – in the case of Greece, 
such measures caused serious social and political tensions; different perspectives 
on how economies should work (UK is a variation of a liberal market economy, 
while France and Germany may be considered as coordinated market economies, 
whereby in France’s case there have been a long Keynesian tradition of significant 
involvement of the government in economic activity, while in Germany’s case its 
Constitution defines Germany as a social market economy) create serious political 
disagreements related to EU regulatory rules, particularly in the area of labor market 
and social policy. Hence, Stiglitz is correct when he states that: “There was con-
sensus among economists that for the single currency to work, there needed to by 
sufficient similarity among the countries” (Stiglitz, 2018, pp. 15).

Third, how will EU handle the growing euro-skepticism after UK has left the 
EU (Brexit). The Brexit, promoted by the Tories and the UK Independence Party, 
was based on several arguments – bringing back the national sovereignty in a legisla-
tive sense (returning decision making power to the Westminster); better dealing with 
immigration; avoiding the problems (negative externalities) that the European debt 
crisis and the crisis of the euro have created for the UK banking and financial system, 
even though the country did not adopt the single currency; avoiding the derogations 
for important segments of the UK economy which come from the European regula-
tion; cutting the costs related to the annual contributions to the European Budget and 
the like (Marine Charlot André and Meixing Dai, 2019).     

The Brexit has taken place and it will be followed by a number of negative and 
political implications for the UK and for the EU (See: Capital fr.1393831/). One of 
the consequences of the Brexit the growing euro-skepticism with the EU and outside 
EU (including the countries with a status of candidates for EU membership). The 
euro-skepticism has manifested itself as a serious challenge even earlier, during the 
times of referenda on the crucial issues in EU - Denmark’s and Sweden’s referen-
dums on the euro, Norway’s referendum on joining the EU; the euro-skepticism was 
related even to the issue of the European Constitution - France’s and Netherland’s 
referendums on the European Constitution. I think that Brexit can, but does not have 
to imply an intensification of the euro-skepticism within the EU. It can as far as the 
arguments of the UK politicians are concerned; but it does not have to as far as it has 
become clear that the process of dissociation is very complicated, expensive and will 
inflict high economic losses to the UK economy. On the other hand, however, the 
risks of a new wave of leaving the EU are far greater if in some next elections the na-
tionalist parties win – the typical case is France, a country that inspired the European 
Project, if in next election president Macron loses to Marine Le Pen.  

Fourth, does EU have strength to initiate serious reforms (economic and po-
litical) aimed at dealing with the so-called democratic deficit? Some aspects of this 
problem are particularly important. On one hand, the European Commission offi-
cials are not directly elected by the citizens. On the other hand, the leaders of the 
most powerful EU member states may impose such political and economic solutions 
which are not compatible with the democratic principles – the case of imposing 
solutions on Greece by the Troika, during the European debt crisis. Furthermore, 
after the great enlargement in EU with the ex-socialist countries, it has become clear 
that some of the parties and leaders in those countries have weak democratic capac-
ity and make obstructions which are incompatible with the European values and 
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principles – the case of Orban, the case of the blockade of the North Macedonia’s 
integration process by Bulgaria, and etc. Such problems may seriously undermine 
the credibility of EU among the citizens of the candidate countries and may reinforce 
the euro-skepticism outside EU.   

6. Conclusions

In the period 2007 – 2020, the world has faced with two big economic crises – 
The Great Recession in 2007 – 2009 and the crises caused by COVID-19 pandemic 
in 2020 (The Great Lockdown). Both crises have strongly affected the EU member 
states and have caused serious economic and political turbulences in the most power 
regional economic integration in the world. The economic challenges that EU faced 
with after 2009 could be synthesized in two complex groups of questions: the saving 
of the common currency (in that context rethinking of EU fiscal rules), and accel-
erating of economic growth and reducing of unemployment. The great recession in 
the EU has been transformed in European debt crises. Тhe phenomenology of the 
European debt crisis is complex and the causes for the European debt crisis cannot 
be attributed only to the large fiscal stimuli undertaken by EU countries’ govern-
ments as a response to global financial crisis of 2007. On the contrary, in the case of 
the EU and European Monetary Union (EMU, other factors also interact: (1) EMU 
is a the only currency area in the world with a common monetary, bat not a common 
fiscal policy and despite the economic logic which requires the Euro zone to become 
“more federalized”, the political logic opposes these requirements – fiscal policies 
remain national, and some EU countries that are more disciplined in implementing 
fiscal policy show a resignation and unwillingness to support Eurozone’s problem-
atic countries. (2) the large disparities in the level of economic development across 
countries in EMU (periphery – centre) contribute not only to a further complication 
of the debt crises and the crises of the euro, but also to serious problems in solving 
the crises; (3) the disagreements between member countries of the EMU about fiscal 
policy directions (approximation to the concept of fiscal union, fiscal austerity vis 
a vis loose fiscal policy etc.) are still large. It shows why, for the first time since the 
introduction of the euro, they also faced serious threats to its stability and even to the 
endurance of the common currency. 

The political challenges, controversies and dilemmas are closely related to 
economic one and address four groups of questions: design of mechanism that will 
ensure functioning and sustainability of the euro in conditions of currency union 
without political union; relativization of conflicting political interests determined 
by the high disparities in economic development between the center countries and 
periphery countries of EU; dealing with the growing post-Brexit euroscepticism; 
dealing with the so-called deficit of democracy. The already mentioned challenges, 
problems and controversies could not be solved without extensive structural reforms 
(on economic and political plan) at the EU level and at the countries’ level. After 
ending the crises caused by the COVID-19 pandemic, the fiscal consolidation pro-
cess will once again be on the top of the reform process agenda. Our analysis has 
shown that this is a long-lasting, difficult and painful process which will be followed 
by numerous risks and reversibility episodes. But, the successful fiscal consolidation 
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is an important condition for stable and sustainable public finances and long run 
economic growth. 

* * *

I have accepted with great pleasure the invitation from the International Edi-
torial Board of the Liber amicorum in honor of Professor Svetomir Skaric to partic-
ipate with own paper in the preparation of Proceedings on the occasion of his 80th 
birthday and 70 years since the establishment of the Faculty of Law in Skopje. I say 
with great pleasure, because: first, Professor Skaric is one of the most renowned pro-
fessors of constitutional law, not only in North Macedonia, but also beyond; second, 
I have known Professor Skaric for 40 years and we are commonly sharing friendship 
and respect; third I am following with great interest his research in the field of consti-
tutional law, because this area is closely related with the economy – democracy, role 
of law and the quality of institutions are important determinants of sustainable eco-
nomic development. The paper that I have written on this occasion is significantly in-
spired by the research of Professor Skaric in the area of European constitutional law 
and European economic law. Knowing Professor Skaric, as an eminent university 
professor, ultimate scientist and researcher, and as a person with undeniable creativi-
ty and pronounced work ethic, I am sure that he will continue with his research in the 
next years to provide high contribution in his main fields of scientific preoccupation, 
which has a high relevance for the Republic of North Macedonia. 
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The paper examines the (in)compatibility of the Macedonian legal framework on lo-
cal self-government and as well as local democracy with the “Additional Protocol to the 
European Charter of Local Self-Government on the Right to participate in the Affairs of 
Local Authority”. 

The author goes beyond the normative approach. She analyses substantial changes 
and the trends in local governance and sustainable development. In her opinion the sustai-
nable development has to be perceived not only globally, but also nationally, regionally and 
locally, through a system of measurable indicators and monitoring, using an inclusive model 
of drafting and implementation of policies, with the participation of all relevant stakeholders 
and most of all, the citizens.

To achieve sustainable local and regional development, a Europeanised and coherent 
legal framework is not enough; harmonized policies in various spheres and implementation 
of these policies is also required.  

There is a need for deep reformation of the governance model at all levels, as well 
as the necessity for a new institutional approach for the purpose of achieving a better qua-
lity, more inclusive, more efficient and more democratic decision-making. In other words, a 
bottom-up approach is reaffirmed, as a guarantee for better decision-making, with a focus 
on non-hierarchical models based on self-organization, decentralization, autonomy, co-de-
cision-making, even a broad consensus. Instead of confrontation, we need coordination and 
cooperation in all segments and at all levels that would function as concentric circles, and 
not hierarchically subordinate entities.

With the ratification of the Additional Protocol by the Parliament of the Republic of 
Macedonia in 2013, it became an integral part of the Macedonian legal order. It foresees me-
asures for effective implementation of the right to participate in the conduct of local affairs. It 
insists that members of the Council of Europe need to guarantee and ensure: procedures for 
consultation on local affairs, including local referendums and petitions, procedures for acce-
ss, in accordance with the legal order of the member state and international law, to official 
documents held by local authorities; measures for meeting the needs of persons with special 
needs; mechanisms and procedures for dealing with complaints and suggestions regarding 
the functioning of local authorities and local public services.

*Професорка по Уставно право и Политички систем на Правниот факултет „Јустинијан Први“, 
Универзитет „Св. Кирил и Методиј“, Скопје 
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The author is not satisfied with a mere comparison and evaluation of the legislation 
pertinent to the right to participate at the local level. She reveals discrepancy between norms 
and the reality and the reasons for that. The paper is followed by conclusions on what needs 
to be considered when trying to encourage participatory local democracy as well as nece-
ssary steps to be done.  

Keywords: Additional Protocol to European Charter of Local-Self Government on right to 
participate in public affairs of local authority; governance; sustainable development; glo-
calization; participatory democracy; European Charter of Local Self- Government; direct 
democracy. 
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1. Појдовни позиции: Глобализацијата, глокализацијата, одржливиот 
развој и граѓанската партиципација во одлучувањето на локално ниво

На преминот во третиот милениум, глобализацијата е наша реалност. 
Како универзална идеја, глобализацијата беше концепт на деведесеттите, но 
како процес, таа незапирливо тече. Чекореше рака под рака со капитализмот и  
западноевропската култура, а тие се ширеа преку колонизацијата, модерниза-
цијата и културната имитација.1  

Но, глобализацијата не го суспендира значењето на животот во локусот за 
луѓето и демократијата: европска, национална, локална. Факт е дека при пласи-
рањето на кој било производ, без оглед на неговата природа, дури и во амбиент 
на глобален пазар, треба/мора да се познаваат и почитуваат локалните услови, 
односно локалниот амбиент. Харвардскиот професор Теодор Левит (Theodore 
Levitt) порача: „Размислувај глобално, дејствувај локално2“. Се согласувам со 
тезата дека одржливиот развој3 е глобален предизвик со универзални цели, но 
длабоко верувам дека до нив водат различни патишта, при чие трасирање и 
градба мора да се води сметка за националната реалност, капацитетот за развој, 
креирањето соодветни политики во различни области и одредувањето приори-
тети, зависно од околностите, вклучувајќи ги и локалните. 

Следствено, одржливиот развој мора да се восприма/анализира не само 
глобално, туку и национално, регионално и локално, низ  систем на мерливи 
показатели и евалуација, преку инклузивен модел на креирање и спроведување 
политики, со инволвирање на сите засегнати страни, со активно учество на 
граѓаните. 

За одржлив локален и регионален развој не е доволна само европска, 
стандардна и кохерентна правна рамка, туку се нужни усогласени политики и 
нивна реализација во различни сфери. Територијалното управување е вграде-
но во процесите на развој на политиките коишто ги мобилизираат актерите/
чинителите на неколку нивоа на управување и нив ги спојуваат во циклусот на 
политики. Во зависност од локалните и регионалните предуслови и засегна-
тата сфера на политики, различни чинители учествуваат во различни фази од 
циклусот на политики. За да се соберат релевантните актери, во игра може да 
бидат различни начини на управување: управување преку власт, управување 
преку снабдување и управување преку самоуправување. Во процесот на те-
риторијално управување најчесто се применуваат неколку модели, а нивното 
значење може да се менува во текот на циклусот на политиките.

Управувањето преку власт е традиционален модел во кој централната 
власт има силно влијание врз локалната, управувањето преку снабдување оз-
начува испорака на материјални средства/ресурси, услуги и инфраструктура, 
управувањето преку овозможување значи помош и поттикнување партнерство 

1	 Пошироко кај Malcolm Waters, Globalization (Routledge 1995).
2	 Joan Kiddon and Larry Light, ‘When Think Globally, Act Locally Isn’t Enough’(AdAge, 9 December 
2015)  <http://adage.com/article/guest-columnists/globally-act-locally/301668/> accessed 1.4.2021 .
3	 Концептот на одржлив развој е долгорочен  мултидимензионален процес којшто се темели врз 
принципи на балансирана интра и интергенерациска алокација на ресурсите и градење хармо-
низирани и одржливи односи во економскиот, социјалниот, еколошкиот културен систем, преку 
дисперзиран територијален развој.

http://adage.com/article/guest-columnists/globally-act-locally/301668/
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со приватниот сектор, но и волонтерска работа во интерес на локалната заед-
ница и самоуправувањето означува  локална иницијатива, самоорганизација и 
менаџирање4.      

Во услови на глокализација, појдовните позиции на „Нашата заедничка 
иднина“  (Our Common Future/Brundtland Commission and Report)5 и основните 
цели на „Агендата 2030“ се третираат не само како глобални, туку и како ло-
кални6. Значи, кога велиме: нулта сиромаштија, нулта глад, добро здравје и бла-
госостојба, квалитетно образование, родова еднаквост, чиста вода и канализа-
ција, достапна и чиста енергија, пристојна работа и економски раст, индустрија, 
иновации и инфраструктура, намалување на нееднаквоста, одржливи градови 
и заедници, одговорно трошење и производство, климатска акција, заштита на 
подводниот свет, заштита на биодиверзитетот, мир и правда и партнерство во 
спроведувањето на целите, мислиме глобално и дејствуваме локално! 

Но, не е доволно да формирате Светска комисија за  животна средина и 
развој и да го изберете поранешниот норвешки премиер Гро Харлем Брунтланд 
(Gro Harlem Brundtland) за нејзин претседател, ниту да изразите цврсти залож-
би за заедничка грижа, да посочите нови пристапи за заштита на животната 
средина и развој, надолго и нашироко да го елаборирате концептот на одрж-
лив развој, да се повикувате на заедничките интереси за планетета Земја и за 
светот како наш универзум, да утврдите стратегиски императиви за меѓуна-
родната економија, светската популација, безбедносната криза, екосистемите, 
енергијата или храната, наспроти реалноста којашто е не само непроменета 
(status quo) туку и влошена7. Неспорно е дека Агендата 2030, Милениумската 
декларација и Милениумските развојни цели ја подигнаа јавната свест и ја зго-
лемија политичката волја за мобилизација во многубројните животни битки, 
но светската економска криза, намалениот општествен раст на големите еко-
номии, зголемените трошоци за вооружување, зголемениот протекционизам, 
растечката сиромаштија и разликите во (не)развиеноста, концентрацијата на 
општественото богатство во само неколку проценти луѓе разоткриваат длабок 
јаз меѓу декларираното, коешто звучи како поезија наспроти реалноста, која 
наликува на драма.  

Сè уште не сме свесни дека имаме само една „Мајка Земја“ како глоба-
лен дом и дека, како нејзини деца имаме не само право на нејзината љубов, 
туку и обврски за грижа и нега за неа, во духот на „Природниот договор“ на 
францускиот филозоф Мишел Сера. Пред нас е прашањето: како да се избо-
риме за квалитететен општествен развој, со којшто секој поединец ќе добие 
шанса за еманципација (економска, морална, интелектуална, културна) во ост-
варувањето на своите потреби и интереси, водејќи сметка за општото8добро  
 
4	 За ова пошироко и темелно кај Bohme et al, 2015, p.38; 
5	 Brundtland Commission, ‘Report of the World Commission on Environment and Development: 
Our Common Future’ (United Nations, 1987) <https://sustainabledevelopment.un.org/content/docu-
ments/5987our-common-future.pdf> accessed 2.4.2021.
6	 ‘Transforming our World: the 2030 Agenda for Sustainable Development’ (United Nations, 2015) 
https://sdgs.un.org/2030agenda accessed 1.4.2021 Brundtland.
7	 Види кај Ian Burton, ‘Report on Report: Our Common Future’ [1987] Environment: Science and 
Policy for Sustainable Development. 
8	 Michel Serres, “ Natural Contract”, University of Michigen Press (1995). 

https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf
https://sdgs.un.org/2030agenda
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на заедницата во услови на постиндустриско, постмодерно, информациско и 
биотехнолошко општество? 

Очигледна е потребата од длабоко реформирање на моделот на управу-
вање на сите нивоа, од нов институционален пристап, во функција на поква-
литетно, поинклузивно, поефикасно, потранспарентно, односно демократско 
одлучување. Клучното прашање е: како да создадеме усогласено управување 
на повеќе нивоа, коешто ќе функционира подобро, ќе чини помалку и ќе води 
сметка за рамномерен развој?

Сведоци сме на коперниканска промена во однос на барањето за донесу-
вање одлуки на локално ниво, како основно ниво, најблиско до граѓаните, со 
воведувањето на начелото на супсидијарност. Со други зборови, се реафирми-
ра огромната потреба од пристапот „одоздола нагоре“ (“bottom-up”), како га-
ранција за добро управување, со акцент на нехиерархиските модели, засновани 
врз самоорганизација, децентрализација, автономија, заедничко одлучување и 
широк консензус. Наместо конфронтација, нужна е координација и соработка 
на сите актери, сегменти и степени, коишто ќе функционираат како концент-
рични кругови, а не како хиерархиски подредени субјекти. 

Се разбира, реформата на организацијата на управувањето не е можна 
без нови теории, како онаа за самоорганизација, којашто овозможува при-
фаќање на позитивното и отстранување или барем редуцирање на негативното 
во досегашните модели и практиката заснована врз нив. Самоорганизацијата 
почнува од секој поединец, продолжува преку семејството, единиците на ло-
кална самоуправа и завршува со државата. Во самоорганизираната структура, 
секој учесник истовремено е и раководител, како дел од мрежната интеграција, 
како креација заснована на потреба, интерес и вредност, а не на хиерархија 
на односите. Наместо надзорот и контролата, modus vivendi на самоорганизи-
раниот ентитет/организам се: солидарноста, транспарентноста, ефективноста, 
супсидијарноста. 9                

2. Учеството на граѓаните низ призма на Европската повелба за локална 
самоуправа и Дополнителниот протокол за учество на граѓаните на 

локално ниво

Во услови на длабока криза на претставничката демократија, која стана 
особено видлива во 2008 година, неминовно се трага по нови, понепосредни 
и пошироки форми на учество на граѓаните во процесот на одлучување, повр-
зано со вршењето јавни работи на локално, регионално и централно ниво, во 
национални и во меѓународни рамки. 10 Се реактуализира прашањето за локал-
ната самоуправа и локалната демократија како начин на управување на локално 
ниво преку форми на директна демократија и преку локалните претставници11. 
Се повикува на нужноста од децентрализација и се нагласува поголемата блис-

9	 За ова, пошироко во Vedran Djulabic, ‘Lokalna samouprava, hrvatska i nizozemska iskustva’ [2001] 
Hrvatski javna uprava.
10	 Angel Manuel Moreno (ed), Local Government in the Member States of the European Union: 
Comparative Legal Perspective Legal Persepective, (INAP 2000).  
11	 Гордана Сиљановска-Давкова и Владимир Митков, Локална самоуправа (Магор 2004) 11-12. 
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кост на локалните власти до граѓаните. „Незапирливиот процес на глобализа-
ција беше проследен со процеси на урбанизација, па  и мегалополизација, што 
наметна потреба од нови модели на организација, финансирање и одлучување 
на локално ниво, односно од правна, политичка, административна и финан-
сиска реформа. Овозможувањето одржлив развој на секое ниво, вклучувајќи го 
и локалното, ја поттикна реформската логика и реформските зафати во многу 
европски држави, а Советот на Европа стана центар на координацијата.  Се 
разбира, реформите имаа различна широчина и длабочина, во зависност од 
присуството, односно отсуството на традиција на локална управа/самоуправа, 
како и политичка волја. Во некои држави дојде до темелни промени, преку 
усвојување нови стратегии за јавен менаџмент во локалната власт, во други се 
посегна по територијални реформи, а во трети,  продолжи, или зајакна децен-
трализацијата на власта. ....Се засилија локалната и регионалнаата иноватив-
ност, паметната поврзаност меѓу локалните заедници, интересот и праксата 
на граѓанска иницијатива, референдум, петиција, собир на граѓани, народно/
граѓанско вето, барања за воведување отповик на локалните претставници.   

Иако агендата на локални реформи варира од земја до земја и зависи од 
формата на владеење и управување, сепак, нејзините главни точки се поврзани 
со потребата од засилување на демократијата, поттикнување на локалниот еко-
номски развој и блиска соработка меѓу пазарните субјекти и локалните власти. 
Новите алатки за good local governance, како што се практиките на јавно-при-
ватно партнерство, апликациите за е-локална влада се дел од реформските 
предизвици и зафати. Корпoративните елементи навлегуваат и во локалното 
управување. Јасно е дека ако државите не се посветени на локалните работи и 
не ги решаваат локалните проблеми, тие ниту можат да бидат успешни во креи-
рањето на националните политики ниту да ги решаваат основните проблеми на 
граѓаните. Ако демократијата не се практикува на локално ниво, таа не може да 
опстои ниту на национално.12     

Европската повелба за локална самоуправа беше донесена во време на 
интензивирана децентрализација во Европа, како во традиционално центра-
лизирани држави како што е Франција, така и во децентрализраните држави 
како што е Германија, во духот на заложбата за премин од „ држава-чувар“ 
во функционална држава, односно од контролирано и ограничено кон глобал-
но општество, во кое покрај локалните органи на власта, во рамките на хори-
зонталната диференцијација расте значењето и влијанието на невладините и 
непрофитните организации, коишто конкурираат за рамноправно учество во 
задоволувањето на потребите и интересите на граѓаните13. 

Европската повелба за локална самоуправа, донесена од Советот на Ев-
ропа во 1985 година, е првиот мулитилатерален правен инструмент за дефи-
нирање и заштита на принципите на локалната самоуправа, еден од темелите 
на европската демократија, за што се залага најстарата европска институција, 
Советот на Европа. Во неа препознаваме Magna Carta на локалната демокра-

12	 Гордана Силјановска-Давкова, Владимир Митков, Тања Каракамишева-Јовановска, Александар 
Спасеновски и Марко Кртолица, Локална самоуправа (Конрад Аденауер Штифтунг 2020) 13-15.  
13	 Види кај Giovanni Boggero, Constitutional Principles of Local Self- Government in Europe  (Brill 
2017) 34-82. 
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тија14. Нејзиното значење се огледа и во формирањето на Групата независни 
експерти за Европската повелба за локална самоуправа при Советот на Европа, 
во 2000 година15.          

Преамбулата на Европската повелба нагласува дека локалната власт е 
еден од темелите на европската демократија, како и еден од темелите на се-
кој демократски политички систем16. Делиберативната демократија се врзува 
за фер дијалог на рамноправни граѓани, непосредно поврзана со граѓанското 
општество, на кое мора да се смета при креирањето на вредносно ориентирани 
политики, чиј продукт се квалитетни одлуки. Значи, решението не се наоѓа 
во замена на репрезентативната демократија со директна демократија, туку со 
нивна комбинација, дополнување, соработка, низ инклузивно управување на-
место елитистичко, контрола на извршната власт, одговорност на носителите 
на политички функции на сите нивоа, поголем респект за лицата со посебни 
потреби и другите ранливи категории граѓани, а особено нивна соодветна и 
правична застапеност во телата на одлучување. 

Паметните општини и градови, засновани на дигитализација, не зна-
чат дека локалната демократија ќе стане виртуелна и орвеловска, туку дека 
вештачката интелигенција ќе се употреби за полесно добивање податоци, по-
добро функционирање на локалните системи, побрза дистрибуција на услу-
гите, поефикасна работа на администрацијата, полесна меѓуопштинска, но и 
поширока соработка, во државата, па и надвор од неа, како и во рамките на 
локалните европски асоцијации и мрежи. Се разбира, технократизацијата не 
смее да ја загрози етичката димензија на локалната самоуправа, како најблиска 
форма на управување до граѓаните. Покрај еколошката заштита, како неопход-
на за локалниот одржлив развој, подеднакво важна е социјалната кохезија. 

Токму затоа, Дополнителниот протокол17 е логично продолжение и дел 
од Европската повелба. Правото на граѓаните да учествуваат во вршењето на 
јавните работи се промовира и гарантира како општоприфатен европски демо-
кратски принцип18, нагласувајќи дека ова право најдиректно може да се оства-
ри на локално ниво.19Се разбира, претпоставка за учеството на граѓаните во вр-
шењето на локалните работи е гарантирањето на правото на локалните власти 
самостојно да ги вршат и да раководат со нив, во интерес на локалното населе-
ние/граѓаните и со сопствена одговорност, во рамките на Уставот и законите.  

Активната партиципација на граѓаните во локалниот живот се остварува 
преку форми на директно одлучување (референдум, граѓанска иницијатива, со-
бири на граѓани) или преку нивните претставници во советите или собранијата 
на единиците на локалната самоуправа, избрани на директни избори20. 

14	 Види ја извонредната книга на проф. emeritus Chris Himsworth, The European Charter of Lоcal 
Self-Government (Edinburgh University Press 2015). 
15	 Групата независни експерти за Европската повелба е формирана при Советот на Европа, од-
носно од Конгресот на локални и регионални власти. Експертите се избираат врз основа на јавен 
конкурс. Авторката на овој труд е нејзин член од 2000 година, а во два мандата била и нејзина 
потпретседателка.   
16	 Европска повелба за локална самоуправа (Совет на Европа 1985), став 3.
17	 Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Government on the Right to Participate in 
the affairs of a local Authority е донесен во 2009 година, а стапи во сила во 2012.   
18	 Европска повелба за локална самоуправа (Совет на Европа 1985), став 4.
19	 Европска повелба за локална самоуправа (Совет на Европа 1985), став 5.
20	 Европска повелба за локална самоуправа (Совет на Европа 1985), член 3, став 2 и став 3.  
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Во духот на неопходното учество на граѓаните во донесувањето важни 
одлуки за локалната заедница е член 5 од Европската повелба , којшто пред-
видува дека менувањето на општинските граници е можно само со претходно 
консултирање на жителите на односните општини, а, ако е можно тоа и преку 
референдумот, кога е утврдено со закон21.   

Тешката економска криза, но и кризата на репрезентативната демократија 
и  политичките партии како мост меѓу граѓаните и нивните претставници кога 
нивните интереси не се земени предвид, односно дејстувањето на партиските 
водства/елити според сопствени олигархиски интереси, во духот на „партиска-
та машинерија“ на која укажуваше  уште Острогорски22, како и „железниот 
закон на олигархијата“ на Михелс23, беа аларм за сериозна акција и потрага по 
излезни решенија и механизми на сите нивоа и во различни области. 

Во таа насока е и донесувањето на Дополнителниот протокол на Европ-
ската повелба за локална самоуправа за правото на учество на граѓаните во 
работите на локалните власти24, усвоен од Советот на Европа во 2009 година.  

Во Преамбулата на Протоколот, покрај потенцирањето на целта и за-
ложбата на  Советот на Европа за поголемо единство на земјите членки во 
заштитата и остварувањето на идеалите и начелата на заедничкото наследство, 
се реафирмира правото на учество во вршењето на јавните работи како демо-
кратски принцип во сите нив, со што уште еднаш се потенцира исклучителната 
важност на локалната самоуправа и се утврдува потребата од дополнување на 
Повелбата со одредби за учество на граѓаните, како причина за донесување на 
Протоколот25.

Во „Дополнителниот протоколот кон Европската повелба за локална са-
моуправа за правото на учество во работите на локалнaта власт“, најпрво се 
апелира до државите членки да го гарантираат ова право26. Понатаму, правото 
на учество се дефинира како „право да се бара контрола или влијание врз/во 
вршењето на надлежностите и одговорностите на локалните власти27. Допол-
нителниот протокол, исто така, бара од земјите потписнички да ги обезбедат 
неопходните инструменти и да овозможат негова примена без каква било инди-
видуална или групна дискриминација, предлагајќи можност за посебни мерки 
за различни околности или категории лица28. Следува конкретизирање на видо-
вите учество, почнувајќи од активното и пасивното избирачко право, односно 
правото на секој граѓанин и жител на единицата на локалната самоуправа да 
гласа или да се кандидира на изборите за советот/собранието29.

21	 Европска повелба за локална самоуправа (Совет на Европа 1985), член 5.
22	 Moisei Ostrogorski, Democracy and Organization of Political Parties, abridged version by S. M. 
Lipset (Quadrangle Books 1964). 
23	 Robert Micheles, Political Parties (Free Press 1999). 
24	 Дополнителен протокол кон Европската повелба за локална самоуправа за правото на учество 
во работите на локалната власт (Совет на Европа 2009).
25	 Преамбула на Дополнителен протокол кон Европската повелба за локална самоуправа за 
правото на учество во работите на локалната власт (Совет на Европа 2009), став 1, 2, 3 и 4. 
26	 Дополнителен протокол кон Европската повелба за локална самоуправа за правото на учество 
во работите на локалната власт (Совет на Европа, 2009), Член 1, став 1. 
27	 Ibid, член 1, став 2. 
28	 Ibid, член 1, став 3. 
29	 Ibid, член 1, став 4.1. 
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Веројатно тргнувајќи од „Рамковната конвенција за учество на странците 
во јавниот живот на локално ниво“, Дополнителниот протокол отвора простор 
за правото да се бира и да се биде биран и за други лица, покрај оние опфатени 
во член 1, став 4.1, во согласност со меѓународно преземените обврски30.  

Се разбира, Дополнителниот протокол настојува посебните услови или 
евентуалните ограничувања за остварување на избирачкото право на локални-
те избори да бидат прецизно законски утврдени, со почитување на меѓународ-
ното право31. 

Дополнителниот протокол, исто така, предвидува мерки за ефективно 
спроведување на правото на учество во вршењето на локалните работи. Име-
но, во него се инсистира членките на Советот на Европа да гарантираат и да 
обезбедат: процедури за консултација за локалните работи, како и локални ре-
ферендуми и петиции, а доколку се работи за големи изборни единици, то-
гаш учеството може да се поврзе со некое ниво поблиско до нив; процедури за 
овозможување пристап, согласно со правниот поредок на државата - членка и 
меѓународното право, до службените документи на локалните власти; мерки 
за пресретнување на потребите на лицата со посебни потреби; механизми и 
постапки за справување со жалбите и предлозите што се однесуваат на функ-
ционирањето на локалните власти и локалните јавни служби. 

Во духот на информатичката ера во која живееме, Дополнителниот про-
токол ги охрабрува државите членки да користат информатички и комуника-
циски технологии за промоција и овозможување на правото на партиципација. 
Исто така, Протоколот предлага локалните власти да бидат консултирани на-
времено и на соодветен начин за планирање и одлучување за мерките кои водат 
кон делотворна употреба на правото на учество32.  

Според моделот на Европската повелба за локална самоуправа, Допол-
нителниот протокол утврдува негова примена од локалните власти, но и од ре-
гионалните власти, таму каде што постојат, оставајќи им на земјите – членки, 
при ратификацијата да ги  конкретизираат властите на кои се однесува Допол-
нителниот протокол. 

„Дополнителниот протокол на Европската повелба за локална самоупра-
ва за правото на учество во вршењето на локалната власт“ не само што ја реа-
фирмира, туку силно ја нагласува потребата од отворен, инклузивен процес на 
одлучување на локално ниво, којшто опфаќа широк круг граѓани како субјекти 
кои учествуваат во создавањето локални јавни политики во сферите на живот 
што најдиректно ги засегаат. 

Конгресот на локални и регионални власти, Групата независни експер-
ти за Европската повелба за локална самоуправа и Советот на Европа, како 
нејзин предлагач, во потпишувањето и ратификувањето на Дополнителниот 
протокол од земјите- членки на Советот на Европа гледаат можност и обид за 
зајакнување на легитимитетот на локалните претставници, односно за ублажу-
вање и надминување на јазот меѓу граѓаните жители на локалните заедници и  
 

30	 Ibid, член 1, став 4.2. 
31	 Ibid, член 1, став 5.1. 
32	 Дополнителен протокол кон Европската повелба за локална самоуправа за правото на учество 
во работите на локалната власт (Совет на Европа 2009), член 2.
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нивните претставници, потврдувајќи ја тезата за локалната власт како најблис-
ка до граѓаните.33

3. Македонската правна рамка и правото на учество на граѓаните во 
вршењето на локалните работи

3.1. Локалната самоуправа како materia constitutionis

Во Уставот на Република Македонија, една од единаесетте темелни вред-
ности е локалната самоуправа34. Глава V од Уставот, во рамките на членовите 
114- 117, се однесува на локалната самоуправа. Таа почнува со гарантирање на 
правото на граѓанинот на локална самоуправа, како едно од најстарите и најва-
жните политички права.  Со член 114, општините се определени како единици 
на локалната самоуправа, а месната заедница е утврдена како факултативен 
облик на самоуправа, иако од 1963 година, кога се појави на политичката сце-
на, до 1991 година, таа беше задолжителна форма на локално организирање, 
најблиска до граѓаните со оглед на природата на надлежностите, витална и 
често користена. За жал, иако денес силно се поттикнуваат соседствата во мно-
гу држави, нашата месна заедница е правно и политички маргинализирана до 
непрепознавање и исчезнување. Уставот им гарантира на општините сопстве-
ни извори на финансирање, како неопходен предуслов за вршење на нивните 
надлежности, како и дополнителни средства од Републиката. 

Важноста на учеството на граѓаните во локалното одлучување е нотира-
на во член 115 од Уставот, каде што акцентот во одлучувањето за прашањата 
од локално значење е ставен на непосредната демократија, во којашто послед-
ниот збор го има граѓанинот, а дури потем врз претставничката демократија. 
Со Амандманот XVII од 2001 година се прошири надлежноста на општините 
на бројни прашања од локално значење: јавни услуги, урбано и рурално плани-
рање, заштита на животната средина, локален економски развој, локални фи-
нансии, комунални дејности, култура, спорт, социјалната заштита и грижа за 
децата, образование, здравствена заштита и други области утврдени со закон35.

Истите надлежности се уставно загарантирани и за граѓаните, жители на 
главниот град Скопје. 36

Особено е важно да се нагласи уставната гаранција на самостојноста на 
општините во вршењето на нивните надлежности, утврдени со Уставот и со 
законите, како и сведување на државниот надзор над локалната самоуправа на 
надзор над законитоста на работата.  

Исклучителната важност на локалната самоуправа во Република Маке-
донија се огледа не само во нејзиниот уставен статус, туку и во уставната од-
редба дека нејзиното подетално регулирање се врши со Законот  за локалната 
самоуправа, како закон од  системски, односно органски карактер, што се носи 
со 2/3 мнозинство гласови од вкупниот број пратеници, во коешто мора да има 
33	  Adam Przeworski, Democracy and the Limits of Self-Government (Cambridge University Press 
2010). 
34	 Устав на Република Македонија 1991 година, член 8, алинеја 9. 
35	 Устав на Република Македонија, Амандман XVII, став 1 на член 115. 
36	 Устав на Република Македонија, Амандман XVII, став 2 на член 117. 
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мнозинство гласови од присутните пратеници кои им припаѓаат на заедници-
те кои не се мнозинство во Република Македонија (т.н „Бадинтерово мнозин-
ство“), воведено со Рамковниот договор од 2001 година и промените во Уставот 
од 2001 година37.  

Квалификуваното мнозинство е потребно и за донесување на: Законот за 
финансирање на единиците на локалната самоуправа, Законот за локални избо-
ри, Законот за територијална организација на локалната самоуправа и Законот 
за град Скопје38. 

3.2. Партиципацијата во вршењето на работите на локалната власт 
како правна материја (materia legis)

3.2.1 Партиципацијата во Законот за локална самоуправа
Актуелниот Закон за локална самоуправа е донесен во 2002 година39. Тој 

е општа правна рамка во којашто се конкретизираат и операционализираат ус-
тавните принципи и решенија, во духот на Европската повелба за локална са-
моуправа. Споредено со Законот за локална самоуправа од 1995 година, со него, 
поради проширување на листата на самостојни/оригинални надлежности, се 
менува односот меѓу централната и локалните власти во правец на градење ло-
кална автономија и рамноправни партнерски односи. Со неговото донесување 
се создаде правна основа за отворање процес на функционална, администра-
тивна и фискална децентрализација, односно за зајакнување на демократијата 
на локално и на централно ниво, преку почитување на индивидуалните, но и 
етничките/колективните права, во духот на т.н. модел на споделена моќ40, како 
и овозможување поевтини, побрзи и поквалитетни услуги на локално ниво.  

Тргнувајќи од претпоставката дека само информирани граѓани можат да 
бидат активни граѓани, Законот за локална самоуправа воспоставува обврска 
за органите на општината, работните тела (комисиите) и јавните служби за 
информирање на граѓаните за работата, плановите и програмите од значење 
за развојот на општината41. Оваа обврска е директно поврзана со правото на 
граѓаните на слободен пристап до основните информации за услугите што ги 
обезбедува општината42.  

Демократската перцепција на законодавецот за нужноста од учество на 
граѓаните во решавањето на локалните прашања може да се согледа и низ за-
конскиот пристап кон прашањето за основањето на општината. Законот за ло-
кална самоуправа, покрај водењето сметка за поврзаноста на граѓаните преку 
заедничките потреби и интереси на подрачјето на едно или повеќе населени 
места и неопходноста од постоење услови за материјален и општествен развој,  
 
37	 Устав на Република Македонија 1991, Амандман X, став 2. 
38	 Устав на Република Македонија 1991, Амандман  XVI, став 1 со кој се замени став 5 на член 
114. 
39	 Закон за локалната самоуправа 2002. 
40	 Arent Lijphart., Patterns pf Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-six Countries 
(Yale University Press 1999). 
41	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 8, став 1. 
42	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 8, став 2.
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го нагласува и учеството на граѓаните во одлучувањето за локалните потреби и 
интереси, како дополнителен неопходен услов43.   

Исто така, Законот за локална самоуправа му посветува цела глава (гла-
ва IV) на непосредното учество на граѓаните во одлучувањето во општини-
те, утврдувајќи ги облиците: граѓанска иницијатива, собири на граѓаните, 
референдум, претставки и предлози, јавни трибини, анкети и предлози и 
детално разработувајќи ги нив. 44. 

Граѓанската иницијатива е загарантирана за сите прашања од надлеж-
ност на општината, со исклучок на кадровските и финансиските, а советот на 
општината е должен да расправа по неа ако е поднесена од најмалку 10 % од 
избирачите во општината, односно месната самоуправа на којашто се однесува 
прашањето. Советот на општината е законски обврзан да расправа по иниција-
тивата, најдоцна во рок од 90 дена,  и да ги информира граѓаните за одлуката45.  

Собир на граѓаните свикува градоначалникот, за територијата на 
општината или за месната заедница, по своја иницијатива, на барање на сове-
тот или на барање на најмалку 10 % од избирачите на општината или месната 
самоуправа на која се однесува прашањето. Надлежните органи на општината 
се должни во рок од 90 дена да ги разгледаат заклучоците од собирот и да ги 
земат предвид при донесувањето одлуки и одредувањето мерки за  прашањата 
на кои се однесуваат, информирајќи ги граѓаните за одлуките46.   

Референдумот е инструмент којшто граѓаните можат да го употребат за 
одлучување за прашања од надлежност на општината, но и за други прашања 
од локално значење. ЗЛС разликува два вида референдуми: задолжителен, кога 
е на бaрање на најмалку 20 % од избирачите, и факултативен, кога е распишан 
по иницијатива на советот на општината. Одлуката донесена на референдум е 
задолжителна за советот47.

Како што наведовме погоре, ЗЛС му гарантира на секој граѓанин, пое-
динечно или со друг(и), да доставува предлози и претставки до општинските 
органи и до општинската администрација. Градоначалникот има законска об-
врска да создаде услови за доставување претставки и предлози, како и најдоцна 
во рок од 60 дена од приeмот на претставката, односно предлогот, да му доста-
ви образложен одговор на подносителот48.

Во функција на доброто локално управување коешто е невозможно без 
учество на граѓаните, постои законската обврска за советот при изготвувањето 
на општинските прописи да организира јавни трибини и анкети, како и да бара 
предлози од граѓаните49.  

И во Советот за заштита на потрошувачите, составен од претставници 
на поголемите групи корисници на јавните услуги, препознаваме орган во кој 
граѓаните треба ги изразуваат и да ги бранат своите права пред општинските 
органи и тела50. 

43	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 16. 
44	 Закон за локалната самоуправа 2002, членови 25- 30. 
45	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 26.  
46	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 27.  
47	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 28.  
48	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 29. 
49	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 29, став 2. 
50	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 56. 
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ЗЛС го дефинира советот на општината како претставнички орган на 
граѓаните, чии членови се избираат на општи, непосредни и слободни избори, 
со тајно гласање, со мандат од четири години. Тие ги претставуваат граѓаните, 
гласаат по свое уверување и не можат да бидат отповикани.  

Месната самоуправа во политичкиот систем на Република Македонија 
како конститутивна членка на југословенската федерација имаше важно место,  
не само de jure, туку и de facto, особено по 1963 година, кога беше уставно ут-
врдена на федерално и на републичко ниво како задолжителен облик на локал-
на самоуправа, а во реалноста се манифестира како изворна форма, најблиска 
до граѓаните и најажурна во остварувањето на нивните потреби и интереси.    

Веќе истакнавме дека во Уставот на Република Македонија од 1991 го-
дина таа доби статус на незадолжителен облик, којшто може да се формира по 
иницијатива на граѓаните, жители на одредена општина. Законот за локална 
самоуправа од 2002 година содржи глава за месната самоуправа (глава XII). 

Во оваа глава се регулираат неколку важни прашања за месната самоу-
права: облиците и основањето, надлежноста, изборот на советот и неговиот 
претседател и делегирањето работи на месната самоуправа51.

ЗЛС предвидува два вида месна самоуправа: урбани заедници во градо-
вите и месни заедници во помалите населени места, забележувајќи дека сите 
други прашања се регулираат во статутот на општината52. 

Надлежноста на урбаните и месните заедници ЗЛС ја лоцира во: разгле-
дување прашања, заземање ставови и подготовка на предлози за прашања од 
непосредно, односно секојдневно значење за животот и работата на жителите 
од односното подрачје53.

Советот на урбаните, односно месните заедници се избира на собир на 
граѓаните, на начин и постапка утврдени со статутот на општината54. Претсе-
дателот на советот се избира од редот на неговиот состав, со мандат од четири 
години55. 

ЗЛС предвидува можност за делегирање на определени работи од непо-
среден интерес и секојдневно значење за животот и работата на граѓаните од 
страна на градоначалникот, со обврска за обезбедување средства за нивното 
вршење, како и утврдување на начинот на вршење надзор во извршувањето на 
делегираните надлежности56. 

3.2.2. Одредби за учество  на граѓаните во вршењето на локалната 
власт во закони поврзани со локалната самоуправа 
Одредби за учеството на граѓаните во вршењето на локалната власт лоци-

раме во Законот за територијална организација на локалната самоуправа. 
Во таа насока, Законот утврдува дека: основањето нова општина, спојување-
то, поделбата и менувањето на границите на општините, како и промената на 

51	 Закон за локалната самоуправа 2002,член 82-86. 
52	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 82. 
53	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 83, став 1. 
54	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 83, став 2 и член 84. 
55	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 85. 
56	 Закон за локалната самоуправа 2002, член 86. 
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името и седиштето на општините може да се изврши исклучиво по претходно 
консултирање на граѓаните од подрачјето на општината на којашто се однесува 
промената на статусот57.

Законот за финансирање на единиците на локалната самоуправа 
предвидува можност за распишување референдум за самопридонес за задово-
лување определени потреби на граѓаните. Се разбира, советот на општината 
со одлука ја уредува: намената, областа, времетраењето за кое се воведува са-
мопридонесот, износот на средства, обврзниците, лицата ослободени од обвр-
ската за плаќање самопридонес, надзорот од страна на граѓаните над наменско-
то користење на средствата и други прашања58. 

Вториот член од Законот за град Скопје пропишува дека граѓаните на 
градот Скопје го остваруваат правото на локална самоуправа преку облици на 
непосредно изјаснување и преку демократски избрани претставници59. 

Член 6 од Законот за град Скопје утврдува дека одредбите од Законот за 
локална самоуправа се однесуваат и на општините во градот Скопје, доколку 
не е поинаку утврдено со закон. Значи, сите претходно наведени одредби за 
учество на граѓаните во работите на локалната власт се однесуваат и на градот 
Скопје и на десетте општини во неговиот состав. 

Одредби за учество на граѓаните наоѓаме и во Законот за просторно и 
урбанистичко планирање. Имено, овој закон предвидува дека во процесот на 
просторното и урбанистичкото планирање, заради стручност и јавност, треба 
да се формира партиципативно тело кое ќе ги пренесе ставовите и потребите 
на граѓаните и правните лица. Во ова тело, покрај претставниците на Советот, 
стручно лице од општинската администрација и истакнати стручни лица од 
сферата на урбанистичкото планирање, членуваат и претставници на здруже-
нија и граѓани од подрачјето на општината60.

Законот, исто така, предвидува општината да спроведе јавна презента-
ција и јавна анкета за нацрт деталниот урбанистички план, урбанистичкиот 
план за селата и ненаселените области, во траење од најмалку 10 работни дена, 
што ќе овозможи заинтересираните граѓани и правни лица да дадат забелеш-
ки, предлози и мислења преку прашалници, по што општината ќе подготви 
извештај. 61

Во функција на вклучување на граѓаните во општинските процеси на 
одлучување е и одредбата за принципите врз кои се заснова работењето на 
Агенцијата за планирање на просторот: стручност, професионалност, транспа-
рентност и одговорност62.   

И во надзорната функција, Законот не ги заборавил граѓаните, нотирајќи 
дека во рамките на надзорот над законитоста на работењето на општинските 
и градските органи во сферата на просторното и урбанистичко планирање, на-
длежниот орган ја следи јавноста во работата од аспект редовно, навремено и 
потполно известување на граѓаните. 

57	 Законот за територијалнаta организација на локалната самоуправа 2004, член 2.
58	 Законот за финасирање на единиците на локалната самоуправа 2004, член 7. 
59	 Законот за Град Скопје 2004, член 2.
60	 Законот за просторно и урбанистичко планирање 2014, член 17, став 5. 
61	Законот за просторно и урбанистичко планирање 2014, член 27, став1 - 10. 
62	 Законот за просторно и урбанистичко планирање 2014, член 37.
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Законот за заштита и унапредување на животната средина предви-
дува дека општините и градот Скопје, во согласност со националниот акцио-
нен план, донесуваат локални акциони планови за заштита и унапредување на 
животната средина и природата, во чијашто изработка треба да учествуваат и 
претставници на невладините организации коишто се занимаваат со оваа про-
блематика, како и претставници на граѓаните63.  

Во Законот за основно образование, оценувањето на наставниците се 
врши по  иницијатива на советот на родители, како форма на учество на граѓа-
ните во образовниот процес. 

Законот за средно образование предвидува формирање совет на роди-
тели, чиј број, избор, работа и организација се уредени со статутот на учи-
лиштето64. 

Законот за социјална заштита предвидува формирање центри за со-
цијална работа во општините, коишто соработуваат со невладините организа-
ции и граѓаните. 

Законот за  рамномерен регионален развој предвидува партнерство и 
соработка меѓу централната власт и единиците на локалната самоуправа, еко-
номските и социјални партнери и други претставници на граѓанското општест-
во во подготовката, спроведувањето, набљудувањето и оцената на планските 
документи за регионален развој65. Овој закон, исто така, предвидува редовно, 
навремено и објективно информирање за работата на надлежните органи66.  

4. Дали македонската правна рамка е во духот на Дополнителниот 
протокол на Европската повелба за локална самоуправа за учество на 

граѓаните во вршењето на работите на локалната власт?

Со ратификацијата на Дополнителниот протокол од Собранието на Ре-
публика Македонија во 2013 година, тој стана составен дел на македонскиот 
правен поредок. 

Со тоа, Република Македонија постапи по препораката на Конгресот на 
локални и регионални власти, дадена во извештајот од набљудувањето „Ло-
калната демократија во Република Македонија“, усвоен во октомври 2012 го-
дина67. Овој извештај препорачува потпишување и ратификување на Дополни-
телниот протокол на Европската повелба за правото на учество во работите на 
локалната власт, нагласувајќи дека анализата на македонската легислатива за 
локална самоуправа покажала дека одредбите на Дополнителниот протокол се 
веќе дел од неа68. 

Анализата и критичкиот осврт кон македонската легислатива низ призма-
та на Дополнителниот протокол откриваат јасно нормативно приближување и 
усогласеност, но ретката примена на формите на директна демократија ја одда-
63	 Законот за заштита и унапредување на животната средина 1996, член 14, став 2. 
64	 Законот за средно образование 1995, член 109, став 3. 
65	 Законот за рамномерен регионален развој 2007, член 4, алинеја 5. 
66	 Законот за рамномерен регионален развој 2007, член 4, алинеја 2.
67	 Local democracy in “the former Yugoslav Republic of Macedonia” (The Council of Local and 
Regional Authorities 2012) < https://rm.coe.int/1680718b6d> accessed 2.4.2021.
68	 Ibid 

https://rm.coe.int/1680718b6d
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лечува од изворната идеја и цел. Згора, речиси не сме имале иницијатива пред 
Уставниот суд за непочитување на одредбите од Европската повелба за локална 
самоуправа, вклучувајќи го Дополнителниот протокол, иако не сме осамени во 
ваквиот третман и однос кон овој важен документ на Советот на Европа.   

5. За расчекорот меѓу нормативната рамка за правото на учество во 
работите на локалната власт и стварноста

Би биле нормативисти, па и правни илузионисти кога би се задоволиле 
само со споредба и оцена на легислатативата поврзана со правото на граѓаните 
на учество во локалните работи, осум години по ратификацијата на Дополни-
телниот протокол, со што, тој стана составен дел на нашиот правен систем. 

Стварноста открива отсуство на спроведување на нормата, односно 
расчекор меѓу нормите и реалноста. Сведоци сме на маргинална, односно зане-
марлива употреба на формите на непосредно/директно учество на граѓаните во 
вршењето на локалната власт (собирите на граѓани, граѓанската иницијатива и 
референдумот). Во македонскиот политички систем доминира ексклузивниот 
процес на креирање политики над инклузивниот, почнувајќи од иницирањето,  
преку создавањето, до спроведувањето и оцената на политиките во областите 
за кои е надлежна локалната власт: просторното и урбанистичкото планирање, 
заштитата на животната средина, локалниот економски развој, комуналните 
дејности, културата, социјалната заштита, здравствената заштита, образова-
нието. 

Неспорно е дека најголем број од 80 општини и главниот град имаат 
веб-страници, дека нивните седници се отворени за јавноста, дека соработу-
ваат со невладините организации, како и меѓусебно во рамките на ЗЕЛС, но 
далеку сме од партиципативна локална демократија и инклузивен модел на од-
лучување.   

Расчекорот произлегува од: отсуството на демократска традиција;  кон-
традикторната и конфликтна транзиција и недовршената демократска консо-
лидација;  (не)спроведувањето на владеење на правото на централно, но и на 
локално ниво; партитократските и олигархиски тенденции; хибридниот модел 
на политичка култура во кој, покрај ограничено партиципативната, егзистираат 
елементи на поданичка и патријархална политичка култура; хроничната фи-
нансиска зависност на локалните власти од централната, големите општински 
долгови, фрагилното граѓанско општество и етнизацијата на сите општествени 
сфери до степен на етнократија; слабото јавно мислење и бавноста, дискон-
тинуитетот и предолгото чекање пред бриселските порти за почеток на пре-
говори, го забавуваат трансформирањето на HOMO BALKANICUS во HOMO 
EUROPICUS!   

6. Наместо заклучок

Нормите не постојат сами за себе и немаат апстрактен живот, туку се 
наменети за регулирање на реалните локални проблеми. Критичкото читање на 
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македонската првна рамка за правото на учество на граѓаните на локално ниво 
низ призма на Дополнителниот протокол открива:

-	 отсуство на системски пристап при регулирањето, како и отуство на по-
стзаконодавен надзор над примената;     

-	 потреба од инкорпорирање дополнителни правни гаранции за ова многу 
важно право за развој на локалната демократија;  

-	 нужност од донесување Закон за Уставниот суд во кој ќе се уреди него-
вата надлежност во заштита на меѓународните договори, како и на Ев-
ропската повелба за локална самоуправа и нејзините протоколи, со што 
ќе се заштити локалната самоуправа како темелна вредност на уставни-
от поредок на Република Македонија и еден од темелите на европската 
демократија;      

-	 неопходност од преиспитување на законски утврдениот процент на по-
требни потписи за иницирање граѓанска иницијатива и собир на граѓа-
ни, заради вклучување на граѓаните во креирањето на локалните поли-
тики и преземање одговорност за квалитетот на локалниот живот; 

-	 потреба од преиспитување и промена на потребниот број гласови за по-
кренување референдум, како и за успешен референдум; 

-	 воведување референдум за деталните урбанистички планови со цел 
граѓаните да имаат влијание врз нив, наместо советниците;   

-	 нужност од воспоставување прецизна правна обврска за надлежните ор-
гани за вклучување на граѓаните и нивните асоцијации во креирањето 
на јавните политики, како неопходен услов (conditio sine qua non) на ло-
калниот и на регионалниот економски развој; 

-	 нужност од вградување јасни и прецизни одредби за отвореност и отчет-
ност на органите и носителите на локални функции во духот на доброто 
локално управување и одржливиот развој; 

-	 потреба од уставно и законско третирање на месната заедница како за-
должителен облик и статус на правно лице, со законски утврдена над-
лежност; 

-	 потреба од правни гаранции за партнерски однос меѓу локалната власт 
и граѓанското општество; 

-	 нужност од вградување нови форми и механизми на меѓуопштинска со-
работка; 

-	 неопходност од учење и практикување на волонтерски активности и 
граѓански активизам од најраната возраст; 

-	 потреба од ставање акцент на културната дипломатија и водење сметка 
за историскиот и културниот капитал на локално и на регионално ниво 
при локалното планирање, локалната архитектура и во локалното и во 
регионалното опкружување;

-	 неопходност од воведување даночни бенефиции за поттикнување на до-
бротворството (филантропијата); 

-	 потреба од вградување законски и статутарни норми за можност од  про-
ширување на составот на комисиите на советите на општините со граѓа-
ни кои се стручни и компетентни за работа во нив; 

-	 нужност од обезбедување пошироки и посигурни правни механизми за 
консултирање на граѓаните и стручната јавност (Здружението на архи-
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текти) при создавањето и измената на деталните урбанистички планови 
и просторниот план за градот Скопје; 

-	 потреба од законски одредби за гарантирање на учеството на здруже-
нијата за заштита на животната средина, како и набљудување на рабо-
тата на локалната власт во оваа сфера, како и многукратно зголемување 
на глобите за прекршоците во оваа област, како и трансформирање на 
многу од нив во кривични дела;  

-	 нужност, во духот на хуманизмот и солидарноста како темелни вредно-
сти на македонскиот уставен поредок, од гарантирање и заштита на по-
себните права на децата и лицата со посебни потреби во образованието; 

-	 потреба од поголемо внимание на интегрираното и граѓанското образо-
вание; 

-	 нужност од учење и вежбање меѓуетничка и меѓурелигиска толеранција 
и соживот на локално ниво, во услови на мултикултурно општество.

Не е доволно да се хармонизира македонското законодавство со Европ-
ската повелба и со Дополнителниот протокол на Европската повелба за учество 
на граѓаните во вршењето на локалната власт, туку треба да ја демократизира-
ме локалната реалност, во која ќе ја зајакнеме улогата на граѓанинот во креи-
рањето локални политики и во локалното одлучување.
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УСТАВНО ПРАВО

Мишо Докмановиќ*1
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Трудот е фокусиран на анализа на првиот пишан европски устав – Уставот на 
Полска од 1791 година. Релативно непознатиот уставен текст за нашата јавност 
е анализиран во контекст на историските околности на неговото донесување, како и 
влијанието на полската уставноправна традиција. Во трудот се прикажани главните 
карактеристики на Уставот и клучните концепти инкорпорирани во овој документ. 
Одредбите на овој по многу нешта уникатен документ авторот ги проучува од 
аспект на нивната иновативност во споредба со другите уставни текстови донесени 
во овој период. Посебно внимание е посветено на филозофските основи на овој 
Устав. Авторот сугерира дека Мајскиот устав на Полска одигра клучна улога во 
зачувувањето на полскиот идентитет за време на поделбата на оваа земја и како 
таков претставува еден од клучните столбови на европската уставност.

„Чудото на овој Устав се состои во тоа што тој не ја зачува државата,
 но ја спаси нацијата“

Бронислав Дембински, полски историчар2 

*Редовен професор, Правен факултет „Јустинијан Први“, Универзитет „Св. Кирил и Методиј“, 
Скопје.
2	Mark F. Brzezinski, ‘Constitutional Heritage and Renewal: The Case of Poland’ Virginia Law Review, 
Vol. 77, No. 1 (1991) 69.
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1. Вовед

Овој труд претставува обид да се анализира значењето на најстариот ус-
тав на европскиот континент и истовремено обид за свртување на интересот 
од западноевропската традиција во европското уставно право кон истокот на 
континентот. Во таа насока, Полска, како татковина на првиот европски устав, 
претставува еден исклучителен пример на традиција на заштита на правата и 
слободите, но истовремено и ограничување на власта на монархот во текот на 
средниот век. Со оглед на фактот дека ова прашање не е разгледувано во науч-
ниот дискурс на нашата земја, сметав дека е потребно тоа да биде анализирано 
особено од аспект на значењето за развојот на уставноправната мисла.  

Покрај тоа, ми претставува особено задоволство што овој труд се објаву-
ва во рамките на Годишникот посветен на проф. д-р Светомир Шкариќ, кај кого 
ја започнав мојата академска кариера на Правниот факултет како демонстратор 
на предметите Уставно право и Политички систем во периодот 1999 – 2001 
година. Работата со професорот имаше големо влијание врз мојот професиона-
лен развој и кариера, особено во однос на работата со студентите, користењето 
иновативни истражувачки пристапи, но и потребата резултатите од истражу-
вањата задолжително да добијат меѓународна верификација. 

Имајќи го предвид сето тоа, во првата глава на овој труд се разгледани 
прашањата поврзани со полската уставноправна традиција пред донесувањето 
на Уставот од 1791 година. Во втората глава на трудот е разгледана структурата 
и главните карактеристики на Уставот. Конечно, во последната глава на трудот 
е понуден осврт за значењето и влијанието на Мајскиот устав врз развојот на 
европското уставно право.   

2. Уставноправната традиција пред донесувањето на Уставот  
од 1791 година

Полска, како и голем број други европски земји, имаше турбулентна ис-
торија во текот на средниот век. Се чини дека главната пресвртна точка во 
нејзиниот развој претставуваше создавањето на Полско-литванската унија во 
XIV век, еден вид двојна монархија. Имено, во 1386 година, принцот на Литва-
нија Владислав Јагело се оженил со Јадвига, младата кралица на Полска, што 
претставувало почеток на Унијата која со определени прекини траела до 1795 
година3. 

Веднаш во почетокот треба да се нагласи дека во Полска релативно 
рано во историјата, односно во XII век, започнаа да се наѕираат почето-
ците на развојот на парламентаризмот олицетворени во формирањето на 
Сејмот. Самиот термин „сејм“ има старословенско потекло и означува-
ше „собор“. Првиот полски Сејм беше свикан во 1182 година во градот 
Ленчица. Во периодот од неговото прво свикување до 1493 година, Сеј-
мот беше свикуван повремено. 

3	 Robert H. Lord, ‘Lithuania and Poland’  Foreign Affairs 38 (1922-1923) pp. 39–40.  
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Почнувајќи од 1493 година од заседанието во Пиотрков, полскиот Сејм 
редовно  заседаваше. Овој период претставува и формален почеток на развојот 
на парламентаризмот во Полска. За Сејмот се организираа избори на секои две 
години. Во овој период, неговата структура беше бикамерална. Сејмот беше 
составен од два дома: Сенат и Дом на пратениците. Сенатот го сочинуваа 81 
бискуп и други државни достоинственици, а Домот на пратениците – од 54 
пратеници кои беа избирани од регионалните собранија. Бројот на пратеници 
избрани од регионалните собранија континуирано се зголемуваше.     

Следната значајна точка во развојот на Полска претставуваше создавање-
то на Сојузот од  Лублин (1569) кој овозможи основа за соединувањето помеѓу 
Полска и Литванија сè до 1791 година.  Во таа насока, благородништвото, кое 
претставуваше околу 12 % од населението на Полска, се избори за создавање 
централно дводомно законодавно тело – Сејм (диета), составено од Сенат и 
Претставнички дом со многу мала застапеност на граѓанството и целосно от-
суство на селанството4. Во рамките на Сејмот беа вклучени претставници на 
благородништвото од Литванија. Покрај тоа, значајно е да се нагласи дека ста-
тусот на благородниците во периодот по 1569 година се темелеше на т.н. злат-
на слобода (или „демократија на благородниците“), што подразбираше дека 
сите благородници, без разлика на нивниот ранг или економски статус, имаа 
еднаков статус и привилегии. Фактот дека членовите на Сејмот беа избирани 
доживотно ја засили неговата позиција особено во контекст на ограничувањето 
на власта на кралот.

Освен тоа, треба да се нагласи дека традицијата на донесување правни 
акти за ограничување на власта на кралот во полската историја датира уште 
од XVI век кога беа донесени articuli Henriciani (членовите на кралот Хенри). 
Овој акт, донесен во 1573 година, се смета за прв основен закон на Полско-лит-
ванската унија. Во својата суштина, овој акт претставува привилегија донесена 
од кралот Хенри да Валоа, кој потекнувал од француското кралско семејство. 
Актот првенствено се однесува на правната рамка за учеството на аристокра-
тијата во спроведувањето на законите, согласност на аристократијата за до-
несувањето на новите закони, правото на отпор (ius resistendi), примена на 
принципот на изборност на кралот од страна на благородништвото, забрана за 
воведување даноци без согласност на Сејмот, воведување на Кралскиот совет 
составен од 16 сенатори, задолжителна согласност на Сејмот за склучувањето 
брак од страна на кралот итн.5 Во таа насока, Дирк сугерираше дека „кон-
ституционализмот започнува во оној момент кога власта произлегува од 
граѓаните и постои со нивна согласност“. Овој акт претставуваше дел од 
фундаменталните закони на Полска за период од речиси двесте години6. 

Дополнителна специфика на историскиот развој на Полска во периодот 
пред донесувањето на Мајскиот устав дава и фактот дека полските кралеви беа 
избирани од страна на Сејмот. Со други зборови, во време кога во доминантни-

4	 Во Полска постоеше највисок процент на благородништво како дел од вкупното население во 
споредба со останатите држави во Европа.
5	 Jacek Jędruch, Constitutions, Elections, and Legislatures of Poland, 1493–1977: A Guide to Their 
History. (EJJ Books 1998) 84–86.
6	 Piotr Czarny, ‘Poland’s History and the Adoption of the Constitutional Law’ East Asian Law Journal 
Vol. 1 No. 1, 106.  
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те европски држави кулминираше апсолутната монархија, во Полска во подолг 
временски период функционираше еден вид изборна монархија.  

По XVI век, Сејмот значително ја зголеми својата надлежност и позиција 
во системот на организација на власта особено во контекст на новата улога на 
благородништвото кое стана многу влијателно. До крајот на XVI век одлуките 
во Сејмот беа донесувани со мнозинство гласови. Со зголемување на богат-
ството на определени благородници повторно беше востановен принципот на 
едногласно усвојување на законите познат како либерум вето (lat. liberum veto – 
„слободно забранувам“). Овој специфичен институт во Сејмот се применуваше 
од 1652 година. Доколку не беше постигната едногласна одлука за конкретно 
законодавно прашање за период од 6 недели за време на заседанието на Сејмот, 
одлуката немаше да биде донесена. Освен тоа, доколку само еден член на Сеј-
мот не се согласуваше со предложениот закон, ниту еден од веќе донесените 
закони за време на заседанието немаше да се смета за усвоен. 

Логично, со текот на времето, либерум ветото ја парализираше работата 
на Сејмот. За илустрација, за време на владеењето на кралот Август II (1694 – 
1733), како резултат на примената на либерум ветото, на само 8 заседанија на 
Сејмот, од вкупно свикани 18, беа усвоени закони. Состојбата со ова право на 
членовите на Сејмот уште повеќе се влоши за време на владеењето на Август 
III (1734 – 1763) кога за период од 30 години беше усвоено ново законодавство 
само на едно заседание на Сејмот7.  

Сепак, злоупотребата на промовираните демократски вредности во текот 
на XVIII век кулминираше со хаос во политичкиот живот на земјата. Дополни-
телно, треба да се нагласи дека дел од членовите на Сејмот беа под влијание на 
соседните држави кои преку нив и користењето на либерум ветото го оневоз-
можуваа развојот на Полска. Во таа насока, посебно треба да се нагласи фак-
тот дека првата поделба на Полска во 1772 година придонесе за почетокот на 
модернизацијата на земјата и, паралелно со тоа, зголемувањето на извршната 
власт на кралот. 

3. Главни белези на Уставот од 1791 година

Првиот Устав на Полска (Ustawa Rzadowa) беше донесен на 3 мај 1791 
година. Во теоријата, овој Устав е познат и како Мајски устав. Тој беше доне-
сен во Кралскиот дворец во Варшава и непосредно по донесувањето му беше 
прочитан на насобраниот народ. Денот на донесувањето на Уставот во Полска 
се славеше како национален празник (освен за време на окупацијата во текот на 
Втората светска војна и во периодот на советската доминација)8. 

Основната цел на Уставот беше да се отстранат политичките предизвици 
со кои се соочуваше земјата особено од аспект на доминантната улога на круп-
ното благородништво, нефункционалниот Сејм и силното влијание на соседите 
врз изборот на монархот. Не треба да се заборави и на поширокиот историски 
контекст во периодот на донесувањето на Мајскиот устав. Во таа насока, во 

7	 Либерум ветото беше укинато со Уставот од 1791 година.   
8	 Dick Howard, ‘Constitution – Making in Central and Eastern Europe’ Suffolk University Law Review, 
Vol. XXVI (1994), 8.
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САД, по успешната војна за независност, беше донесен Устав во 1787 година. 
Англија речиси еден век функционираше како уставна монархија, а во Фран-
ција по револуцијата од 1789 година интензивно се работеше на проектот на 
нов устав. Како што е познато, францускиот Устав беше донесен неколку месе-
ци по Мајскиот устав – на 3 септември 1791 година9. Во такви околности, Пол-
ска стана првата европска земја во која беше донесен устав. Во тој контекст, 
тогашниот претседател на САД, Томас Џеферсон, потенцираше дека „светот 
тогаш доби три устави кои заслужуваат да бидат запомнети и почитувани по 
редоследот по кој беа донесени: американскиот, полскиот и францускиот“10. 

Уставот беше подготвуван во период од 32 месеца, а негов главен автор 
беше последниот полски крал Станислав II Август. Во пишувањето на текстот 
учествуваа и првиот премиер на Полска, грофот Станислав Малаховски, влија-
телниот благородник Игнатиј Поточки, свештеникот Хуго Колонтај, кој беше 
еден од главните приврзаници и промотори на просветителството во Полска, 
и др.    

Постапката за донесување на Уставот е честопати предмет на критика. 
Со оглед на фактот дека во земјата постоеше влијателна структура на благород-
ници кои се противеа на реформите во земјата, Нацрт-уставот  беше поднесен 
за усвојување во периодот додека две третини од составот на Сејмот беше на 
одмор. Со други зборови, поканата за учество на Сејмот не беше доставена до 
противниците на реформите. За усвојување на Уставот не беше организиран 
референдум, а текстот е усвоен од една третина пратеници кои претставуваа 10 
% од населението на Полска11. 

Уставот беше донесен од постојниот Сејм. За разлика од САД, во пол-
скиот случај не беше формирано уставотворно собрание што беше резултат на 
сериозната поделеност која постоеше во земјата.

Што се однесува до структурата на Мајскиот устав, треба да се укаже 
дека беше составен од преамбула и нормативен дел организиран во 11 члено-
ви: (1) доминантната религија: (2) благородништвото; (3) градовите и нивните 
граѓани; (4) селанството; (5) власта, (6) Сејмот, законодавната власт; (7) кралот, 
извршната власт; (8) судската власт; (9) намесништвото; (10) образованието на 
кралските синови; и (11) националните вооружени сили. 

Во преамбулата се нагласува дека „судбината на сите нас исклучиво за-
виси од донесувањето и совршенството на националниот устав“. 

Честопати првиот член на Уставот на Полска од 1791 година е посочуван 
како симбол на прогресивниот либерализам. Овој член ја гарантираше слобода-
та на вероисповед на „сите граѓани на Полска“, односно на сите религии, во со-
гласност со законот. Во овој член на Уставот беше утврдено дека доминантната 
национална религија е „светата римокатоличка религија“. Преобратувањето од 
доминантната религија во друга религија беше експлицитно забрането во овој 
Устав, што претставуваше дисконтинуитет во поглед на верската толеранција 

9	 Andrzej Balaban, ‘Developing a New Constitution for Poland’ Cleveland State Law Review: 
Vol.41:XXX, (1993) 503. 
10	 Teresa Rabska, ‘The New Constitution of the Republic of Poland’, European Public Law, Vol 4, Issue 
2 (Kluwer Law International, 1998), 166-167.  
11	 Daniel H. Cole, ‘Poland’s 1997 Constitution in Its Historic Context’ Saint Louis Warsaw Translatlantic 
Law Journal, 15, (1998) 20.   
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која беше присутна во земјата во XVI век (особено во однос на Варшавската 
конфедерација од 1573 година)12.

Втората глава на Уставот беше фокусирана на правата и обврските на 
благородништвото. Во таа насока, Уставот ја потврди неповредливоста на пра-
вата и привилегиите на благородништвото доделени од претходните владете-
ли. Благородничкиот посед беше признат како еднаков со сличните поседи во 
другите земји. Благородниците беа изедначени меѓу себе и им беа гарантирани 
правата на лична безбедност, лична слобода, како и правото на подвижна и 
недвижна сопственост. Беше забрането ограничување на сопственичките пра-
ва особено по основ на „кралските права“ (iurium regalium). Значајно е да се 
нагласи дека во Уставот се користи терминот „граѓани“ кога се посочува на 
благородништвото. Но, од друга страна, треба да се нагласи дека со овој Устав 
речиси 400.000 благородници без сопственост ги загубија политичките права. 

Уставот го призна и посебниот статус на слободните градови преку по-
тврдувањето на важењето на Законот за градовите („Нашите слободни кралски 
градови во државите на републиката“). Овој закон го прошири дијапазонот на 
правата на градското население, особено од аспект на избирачките права. Се-
пак, мора да се нагласи дека овој закон предвидуваше дека Евреите немаат 
право на државјанство во кралските градови, што придонесе за зголемување 
на антисемитизмот во овој период13. 

Четвртиот член на Уставот е посветен на „селанството“. Уставот експли-
цитно го нотира фактот дека оваа категорија население ја претставува најброј-
ното население во земјата и „најголемата сила на земјата“. Уставот ја предви-
дува заемната обврска на селското население и земјопоседниците за почиту-
вање на слободите, обврските и договорите утврдени во нивните меѓусебни 
односи. Беше забрането повлекувањето на селаните од доброволно преземени-
те обврски. По исполнувањето на обврските преземени по слободна волја, на 
селанството му беше гарантирано правото да се населат во град или во другите 
краишта, слободно да се населат во Полска или да ја напуштат за да живеат 
во странство. Врз основа на тоа, би можело да се констатира дека Уставот не 
ги отстрани разликите кои постоеја помеѓу селанството и останатите класи во 
општеството. Покрај тоа, овој Устав не го укина кметството како што беше слу-
чај со Франција каде што непосредно по Буржоаската револуција беше донесен 
Закон за укинување на феудалните односи.  

Член 5 на Мајскиот устав претставува увертира на делот на Уставот кој 
е посветен на прашањето на организација на државната власт. Првиот став на 
овој член на Уставот потенцира дека „севкупната власт во човековото општест-
во потекнува од волјата на народот“. Овој член на Уставот експлицитно ја при-
фаќа теоријата за поделба на власта, потенцирајќи дека власта на полската 
нација ќе биде сочинета од: законодавна власт на Сејмот; врховната извршна 
власт на кралот; и судска власт со јурисдикција која е воспоставена или ќе биде 
воспоставена.   

12	 Варшавската конфедерација ја промовираше религиозната толеранција во Полско-литванската 
унија и претставуваше прв документ од овој вид во Европа. Тој придонесе за унапредување на 
соживотот и толеранцијата помеѓу сите религии и придонесе за зачувувањето на стабилноста 
особено во периодот кога се водеше триесетгодишната војна во Европа.  
13	 Cole, 18.   
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Слично како и во американскиот Устав од 1787 година, првиот член кој 
се однесува на организацијата на власта во полскиот Устав е посветен на зако-
нодавната власт. Носител на законодавната власт беше Сејмот, кој беше орга-
низиран во два дома: Дом на претставниците и Сенатот, со кој претседаваше 
кралот. Значајно е да се нагласи дека Домот на претставниците претставуваше 
носител на националниот суверенитет и „храм на законодавството“. Евидентно 
е дека концептот на Мајскиот устав беше под силно влијание на учењето на 
Жан Жак Русо за народниот суверенитет како основен предуслов за демократ-
ско уредување на државата. Дополнително влијание на полското општество 
имаше и неговата расправа за власта во Полска, објавено во 1772 година, и 
преведено на полски јазик во 1782 година14.  

Во Домот на претставниците беа застапени делегати од сите повјати 
(второстепена единица на локалната самоуправа), провинциите и кралските 
слободни градови. Домот на сенаторите го сочинуваа бискупите, војводите (ре-
гионални шефови), кашталани (lat. castellum – замок, на територија на замок) 
и министрите. Уставот забрани сенаторите и министрите да имаат одлучувачки 
глас (votum decisivum) за прашања поврзани со нивното вршење на функцијата 
и во тие случаи имаа право да дадат објаснување, но не и да гласаат. 

Во Уставот беше уредена и надлежноста и законодавната постапка на 
двата дома. Законодавната постапка започнуваше во Домот на претставниците, 
a по усвојувањето на законот во овој дом, постапката продолжуваше во Домот 
на сенаторите каде што во двата случаја требаше да биде усвоен со мнозинство 
гласови.  

Што се однесува до функционирањето на Сејмот, значајно е да се нагла-
си дека, во периодот на XVI и  XVII век, претставниците во Сејмот се избираа 
од благородниците кои учествуваа во собранијата на провинциите. По изборот, 
претставниците учествуваа на седниците на Сејмот со точно дадени упатства 
од собранијата, а по враќањето имаа обврска да дадат отчет. Сејмот се свику-
ваше на секои две години и траеше шест недели. Доколку некој од претстав-
ниците отстапеше од претходно дадените инструкции за гласање, локалните 
собранија имаа право да не постапуваат по одлуките на Сејмот, што укажува 
на висок степен на децентрализација15.  

Освен тоа, Уставот недвосмислено го промовираше принципот на од-
лучување со мнозинство гласови со што фактички беше отстранета главната 
причина за блокирањето на законодавниот процес во Сејмот –  либерум ветото. 

Интересно е да се нагласи дека член 6 се спротивстави на честите про-
мени на Уставот. Во таа насока, беше предвидено дека ревизијата и измена на 
Уставот ќе се врши на секои 25 години, а промената на Уставот ќе биде во на-
длежност на уставотворно собрание („конститутивен сејм“). 

Член 7 претставува најдолгиот член на Уставот и посветен е на изврш-
ната власт. Овој член започнува со неколку декларативни одредби од кои јасно 
се гледа влијанието на просветителството врз полскиот Устав. Во вториот став 
на овој член е нагласено дека „среќата на луѓето зависи од праведните зако-
ни и ефектот на законите при нивното извршување“, што многу потсетува на 
14	 Czeszejko Z. Sochacki, ‘The Origins of Constitutional Review of Poland’ Saint Louis Warsaw 
Translatlantic Law Journal,15 (1996) 20 .  
15	 Cole, 18.   



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

182

„потрагата по среќа“ (pursuit of happiness) утврдена како неотуѓиво право во 
американскиот Устав од 1787 година. Во тој правец, врховната извршна власт 
му беше доверена на кралот и неговиот совет, кој беше надлежен да се грижи за 
извршувањето на законите. Уставот забрани извршната власт да донесува или 
да ги толкува законите, да ги менува јавните приходи утврдени од Сејмот, да 
објавува војна или да склучува мировни договори. На извршната власт ѝ беше 
дозволено да води привремени преговори или да презема привремени мерки 
за заштита на мирот и безбедноста и беше обврзана да го информира сејмот за 
тоа. Кралскиот совет беше составен од поглаварот на Римокатоличката црква 
во Полска, кој истовремено беше и претседател на Комисијата за образование16, 
петмина министри (министерот за полиција, министерот на државниот печат, 
министерот за војна, министерот за финансии и министерот за надворешни 
работи) и двајца секретари. Маршалот на Сејмот, како и престолонаследникот, 
имаше право да присуствува на седниците, но не и да одлучува. Учеството на 
маршалот на Сејмот во работата на ова тело произлезе од практични причини, 
односно од потенцијалната потреба да биде свикан Сејмот за определени пра-
шања. Сејмот можеше да биде свикан во следниве случаи: воен напад на гра-
ниците; внатрешни нереди; евидентна опасност или смрт на кралот или негова 
тешка болест. Инаку, концептот на постојани совети датира уште од втората 
половина на XVI век, од веќе спомнатите членови на кралот Хенри.

Што се однесува до изборот на крал, Уставот предвиде дека „засекогаш 
ќе биде избиран од страна на семејствата“. Тоа значи дека континуитетот за из-
бор на кралот (изборна монархија) беше заменет со наследен монарх, односно 
концепт на уставна монархија. Како резултат на тоа, беше утврдена и линијата 
за наследување на тронот на Полска во однос на машките и женските наслед-
ници. 

Според овој член на Уставот, кралот имаше надлежност да дава помилу-
вање (ius agratiandi) на лицата осудени на смртна казна (со исклучок на кри-
вичните дела против државата); да командува со вооружените сили на земјата 
за време на воена состојба; да именува воени команданти, министри, бискупи, 
сенатори и други функционери во согласност со законот. Кралот требаше да 
даде заклетва на Бога и на нацијата дека ќе го штити постојниот Устав. 

Сите акти на советот требаше да бидат потпишани од страна на кралот и 
еден од министрите. Во случај ниеден од министрите да не го потпише актот, 
кралот беше обврзан да ја повлече одлуката, но и имаше право да побара свику-
вање на Сејмот за односното прашање. Станува збор за ограничување на крал-
ската власт со што ниеден негов акт не беше важечки без согласноста на на-
длежниот министер. Евидентно е дека станува збор за институтот премапотпис 
кој беше развиен во рамките на развојот на уставната монархија во Англија. 
Вклучувањето на овој институт во Уставот претставуваше обид за префрлање 
на дел од извршната власт од кралот на советот17.   

Кралот ги именуваше министрите и имаше право да ги разреши. Покрај 
тоа, кралот имаше обврска да разреши министер доколку тоа го побараат со 
тајно гласање две третини од членовите на двата дома на Сејмот. Уставот, исто 

16	 Полска беше првата земја во светот во која постоеше министерство за образование.  
17	 Sochacki, 19.  
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така, предвидуваше дека за кршење на законите и за злоупотреба на положбата, 
министрите требаше да одговараат лично и со својот имот. 

Прашањето на организацијата на судската власт беше опфатено во член 
8 на Уставот. Во овој член стоеше дека судската власт ќе ја вршат судовите. 
Првостепени судови беа воспоставени во провинциите, регионите и окрузите. 
Значајно е да се нагласи дека Уставот предвиде постоење посебни судови за 
благородништвото и земјопоседниците и слободните селани. Уставот вклучу-
ваше и одредби со кои беше потврден статусот на судовите во слободните гра-
дови. Освен тоа, беше предвидено воспоставување Врховен суд кој беше наре-
чен „Суд на Сејмот“. Судиите на овој суд требаше да бидат избирани на првата 
седница на Сејмот. Во надлежноста на овој суд беа вклучени кривичните дела 
против државата и кралот. Во таа смисла, може да се констатира дека Мајскиот 
устав создаде релативно комплексна организација на судството која предви-
дуваше постоење на повеќестепеност, но и посебни судови за различните ка-
тегории население согласно со правниот статус во општеството што сугерира 
правна нееднаквост.    

Во член 9 на Уставот беа вклучени одредби кои се однесуваа на кралско-
то намесништво како и случаите во кои овие одредби се применуваат. Во член 
10 беа вклучени одредби кои го регулираа образованието на синовите на кра-
лот, што не претставуваше стандардна materia constitutionis. Последниот член 
на Уставот беше посветен на вооружените сили. Во овој член беше предвидено 
дека „сите граѓани се бранители на националниот интегритет и слободите“.  

Конечно, текстот на Уставот беше преведен и на литвански јазик. Што се 
однесува до концептот на унија помеѓу Полска и Литванија, кој доминираше 
во текот на средниот век, со донесувањето на Мајскиот устав беше заменет со 
унитарна држава. 

4. Значењето на полскиот Устав и неговото влијание

Втемелен на теоријата за поделба на власта и народниот суверенитет, 
полскиот Устав претставува прв пишан устав во современа смисла донесен на 
европскиот континент.  

Како што беше веќе потенцирано, во текстот е очигледно влијанието на 
Монтескје и на просветителството. Евидентен е обидот во овој Устав да се 
воспостави рамнотежа помеѓу законодавната, судската и извршната власт. Во 
суштина, постоеше дводомен парламент, кралот и министрите како извршна 
власт и независна судска власт. Сепак, за разлика од американскиот Устав, ус-
тав кој му претходи на овој текст, во Мајскиот устав не постоеше стриктна 
поделба на власта (кралот, на пример, претседаваше со седниците на Сенатот). 

Не треба да се заборави и на фактот дека овој акт беше донесен на ми-
рољубив начин и, ако се исклучи маневарот со свикувањето на Сејмот за време 
на одмор, под превезот на легалност наспроти насилните промени што наста-
наа при уривањето на стариот режим во останатиот дел на континентална Ев-
ропа.
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Што се однесува до содржината на Уставот, во најголем дел одредбите на 
Уставот претставуваа стандардна materia constitutionis со исклучок на членот 
посветен на образованието на кралските синови.

Иако овој Устав беше во сила само краток временски период, тој имаше 
големо влијание врз развојот на Полска, особено низ призмата на принципите 
на суверенитет на народот, поделбата на власта и законот како израз на општа-
та волја. Мајскиот устав иницираше рамка за реформа и трансформација на 
полскиот политички и правен систем. Непосредно по донесувањето на Уставот, 
беше започната постапка за донесување на неколку законски проекти кои беа 
во функција на операционализација на уставните одредби: законот за судовите 
на Сејмот, полицијата, локалната самоуправа и др. Во таа насока, според Бана-
зак и Новацки, Мајскиот устав го реформираше полскиот политички систем, го 
промовираше системот на владеење на правото, независноста и демократијата 
за граѓаните и делумно селското население и како таков претставуваше закана 
за апсолутистички ориентираните соседи на Полска – особено Русија и Пру-
сија18.  

Уставот од 1791 година беше во сила помалку од 19 месеци. Веднаш по 
донесувањето на Уставот, Прусија го раскина сојузот со Полско-литванската 
унија. По поразот на Полска од страна на Русија во војната која е запаметена 
како „војната за одбрана на Уставот“, земјата беше поделена. Покрај тоа, треба 
да се потенцира дека во периодот од 1795 до 1918 година,  Полска немаше свој 
устав со оглед на фактот дека формално престана да постои како независна 
држава, а нејзината територија беше поделена помеѓу Русија, Прусија и Хаб-
сбуршката Монархија. Со други зборови, Полска како држава со 800-годишна 
традиција исчезна од географската карта на Европа за период од 123 години. 
Во клучниот XIX век, кога во Европа доаѓа до подем на уставноста и истовре-
мено   започнуваат да се развиваат позначајните кодификации на граѓанското и 
казненото право, Полска останува поделена и окупирана од своите соседи без 
можност да придонесе во овие процеси на таков начин како што го постигна 
тоа со Мајскиот устав. 

Уставот од 1791 година претставуваше документ од исклучително зна-
чење за полскиот народ и држава кој со текот на годините стана симбол на 
полскиот интегритет и еден вид романтичен симбол на полската независност. 
Значајно е да се нагласи дека во првиот устав донесен по периодот на поделба-
та на Полска, на 17 март 1921 година, беше вклучена референција за Мајскиот 
устав. За Мајскиот устав во Полска особено се разви интерес во периодот на 
транзицијата кога беше започнат процес за донесување демократски устав по 
крајот на комунизмот во оваа земја. Сепак, во Уставот на Република Полска од 
1997 година не беше вклучена референција за Мајскиот устав.

Што се однесува до недостатоците на уставниот текст, во контекст на 
останатите слични документи донесени во овој период, забелешките во најго-
лем дел се однесуваат на утврдувањето доминантна религија, решение кое не 
го следи либералниот пристап на Варшавската конфедерација, релативно ви-
соката улога на кралот во политичкиот систем и, во таа смисла, отсуството на 
стриктна поделба на власта особено во контекст на одделувањето на законодав-
18	Boguslaw Banaszak, Konrad Nowacki, ‘The Model of Executive Power in Poland: Outline of Political 
Evolution’, European Public Law 15, No. 2 (2009) 1771.
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ната од извршната власт, како и фактот дека Уставот не го укина феудализмот и, 
консеквентно на тоа, кметството со што  не успеа да го промовира граѓанскиот 
концепт во државата, како што го направи тоа, на пример, Француската буржо-
аска револуција.  
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1791 POLISH CONSTITUTION AND ITS INFLUENCE ON THE 
DEVELOPMENT OF EUROPEAN CONSTITUTIONAL LAW

Misho Dokmanovikj*

Summary

The paper is focused on the analysis of the first written European constitution – the 1791 
Constitution of Poland. The relatively unknown constitutional text for the Macedonian gene-
ral public has been examined in the context of its historical circumstances and the impact of 
the Polish legal tradition. The paper presents the general features of the constitution as well 
as key legal concepts. The provisions of this in many ways unique document has been com-
pared to similar documents passed during the same time period. The author suggests that the 
May constitution has played a crucial role in the preservation of the Polish identity during 
the partition and represented a key milestone of the European constitutionalism. 
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СОВЕТОТ НА ЕВРОПА И СЛОБОДАТА НА ВЕРОИСПОВЕД

Александар Спасеновски*

342.731:341.176(4)
Прегледна научна статија

Во трудот подетално се разработуваат стандардите поврзани со остварувањето 
на слободата на вероисповед поставени од Советот на Европа, која е меѓународна 
регионална организација во која членува и Република Македонија. Ваквата цел се 
постигнува преку анализа на клучните акти на оваа организација, какви што се 
Европската конвенција за заштита на човековите права и основните слободи 
(ЕКЧП), како и Рамковната конвенција за заштита на националните малцинства. 
Во оваа смисла, подетално се анализираат и повеќе покарактеристични одлуки на 
Европскиот суд за човекови права во врска со оваа материја.

*	 Редовен професор, Правен факултет „Јустинијан Први“, Универзитет „Св. Кирил и Методиј“, 
Скопје.
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1. Воведни напомени

Советот на Европа (СЕ) е регионална меѓународна организација осно-
вана на 5 мај 1949 година заради промовирање поголема соработка помеѓу др-
жавите на европскиот континент, како и заради промоција на демократијата и 
човековите права и владеењето на правото1. Од аспект на темата на трудот, 
значајни се следниве два меѓународни документа на оваа меѓународна 
организација. 

Тие се:
	прво, Европската конвенција за заштита на човековите права и ос-

новните слободи (ЕКЧП)2, и
	второ, Рамковната конвенција за заштита на националните малцин-

ства3.
Во продолжение, соодветно на целите на овој труд, следува анализа на 

границите на слободата на вероисповед во овие меѓународни документи.

2. Европска конвенција за заштита на човековите права 
и основните слободи

Европската конвенција за заштита на човековите права и основните 
слободи е усвоена на 4 ноември 1950 година и има форма на меѓународен до-
говор отворен за потпишување од страна на државите членки на СЕ4. Од 1950 
година, ЕКЧП е изменета и дополнета дванаесетпати преку серија протоколи. 
Во однос на темата на трудот, важна е преамбулата на договорот, која се по-
викува на Универзалната декларација за човековите права (УДХР) на Обеди-
нетите нации (ОН), како и член 1, според која високите страни договорнички 
им ги признаваат на сите лица под нивна надлежност правата и слободите ут-
врдени со Конвенцијата. Во оваа смисла, рамката се поставува и со член 14 
според кој уживањето на правата и слободите, признати со ЕКЧП, треба да се 
обезбеди без никаква дискриминација заснована врз пол, раса, боја на кожата, 
јазик, политичко или кое и да е друго мислење, национално или социјално по-
текло, припадност на национално малцинство, материјална положба, потекло 
по раѓање или кој и да е друг статус вклучително и вероисповедта, како и член 
19 и член 32 со кои се предвидува основање на Европскиот суд за правата на 
човекот, кој има надлежност за сите прашања во врска со интерпретацијата и 
примената на Конвенцијата и на нејзините протоколи.

На вака дефинираната рамка се надоврзува член 9 со кој се определуваат 
границите на слободата на вероисповед. Имено, според оваа одредба:

1	 За значењето на Советот на Европа во промоцијата на слободата на вероисповед, види Simon 
Barnett, Religious Freedom and the European Convention on Human Rights: the Case of the Baltic 
States, Religion, State & Society бр.: 2, 2001, стр.: 91-100.
2	 European Convention on Human Rights, Council of Europe Treaty Series, No. 5.
3	 Framework Convention for the Protection of National Minorities, Council of Europe (conventions.
coe.int), 29.6.2012.
4	 European Convention on Human Rights, op.cit.
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1.	 Секој човек има право на слобода на мислата, совеста и верата. Ова 
право ја вклучува слободата за промена на верата и убедувањето, 
како и слободата за изразување на својата вера или убедување, сам 
или заедно со другите,  јавно или приватно, преку богослужба, по-
ука, проповеди, верски обреди и ритуали.

2.	 Слободата за изразување на својата вера или на своите убедувања 
може да биде предмет само на оние ограничувања што се предви-
дени со закон и кои претставуваат мерки во интерес на јавната без-
бедност, поредокот, здравјето и моралот или заштитата на правата 
и слободите на други, неопходни во едно демократско општество.

Структурата на одредбата поврзана со остварувањето нa слободата на 
вероисповед, како и посредните членови поврзани со прашањето на недискри-
минацијата и ограничувањето на слободите и правата, во основа, се исти со со-
одветните одредби од документите на ОН. Во секој случај, единствената исклу-
чително важна разлика се состои во правната сила на конвенцијата. Имено, за 
разлика од документите усвоени од страна на ОН, државите членки на СЕ со 
ЕКЧП се откажуваат од дел од својот суверенитет поврзан со надлежноста 
на националните судови делегирајќи му овластувања на Европскиот суд 
за човекови права, чии одлуки се задолжителни за државите. Судот, пак, 
постапувајќи по претставките на лица од државите членки на оваа европска 
меѓународна организација нуди широк спектар на информации што фрлаат до-
полнителна светлина во однос на смислата и опсегот на определената слобода 
на вероисповед. 

Имајќи го предвид споменатото, во продолжение, следува поблизок 
осврт на шест судски одлуки на Европскиот суд за човекови права, односно:

	прво, одлуката во спорот Kokkinakis v. Greece5;
	второ, одлуката во спорот Kalac v. Turkey6;
	трето, одлуката во спорот, Pretty v. the The United Kingdom7;
	четврто, одлуката во спорот Cha’are Shalom Ve Tsedek v. France8;
	петто, одлуката во спорот Feti Demirtas v. Turkey9; и
	шесто, одлуката во спорот Soile Lautsi и други v. Italy10.
Во случајот  Kokkinakis v. Greece од 1992 година, споменатото лице ја 

тужи Грција бидејќи бил обвинет за проселитизам11 од страна на државата, 
што, пак, смета тој, е остварување на неговата слобода на вероисповед. Судот, 
постапувајќи по пријавата, а врз основа на член 9 од Конвенцијата, пресудува 
во корист на Kokkinakis на тој начин натамошно допрецизирајќи ја смислата 
на одредбата од ЕКЧП поврзана со остварувањето на слободата на вероисповед 
особено во два дела:
5	 Kokkinakis v. Greece, 3/1992/348/421, European Court of Human Rights (echr.coe.int), 28.6.2012.
6	 Kalac v. Turkey, 61/1996/680/870, European Court of Human Rights (echr.coe.int), 28.6.2012.
7	 Pretty v. the The United Kingdom, 2346/02 European Court of Human Rights (echr.coe.int), 28.6.2012.
8	 Cha’are Shalom Ve Tsedek v. France, 27417/95, European Court of Human Rights (echr.coe.int), 
28.6.2012.
9	 Feti Demirtas v. Turkey, 5260/07, European Court of Human Rights (echr.coe.int), 28.6.2012.
10	 Lautsi v. Italy, App. No. 30814/06, 2011, European Court of Human Rights (echr.coe.int), 28.6.2012.
11	 Проселитизмот претставува акт со кој преку убедување и други форми на разговор се настојува 
да се конвертира една личност во одредена вероисповест или верување.
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	прво, слободата на вероисповед е една од основите на демократско-
то општество која го определува идентитетот на верниците, но, исто 
така, и на атеистите, агностиците, скептиците и незаинтересираните 
(точка 3112);

	второ, слободата да се манифестира вероисповедта во себе го 
вклучува и правото да се убеди некој во односните верувања (точка 
3113).

Во случајот Kalac v. Turkey од 1997 година, споменатото лице, кое ра-
боти во турската армија, предвремено е пензионирано од страна на соод-
ветните институции во соодветна постапка бидејќи, имајќи го предвид не-
говото поведение, било оценето дека тоа има прифатено недозволено фун-
даменталистичко верско мислење14. Судот, постапувајќи по пријавата, а 
врз основа на член 9 од Конвенцијата, одлучува дека турската држава не ја 
прекршила ЕКЧП. Од одлуката на Судот може да се извлечат два допол-
нителни заклучока, кои фрлаат дополнителна светлина врз карактерот на 
слободата на вероисповед. Имено, според Судот:

	прво, слободата на вероисповед во себе не ги вклучува буквално 
сите постапки на една личност поврзани со нејзиното оствару-
вање. Според тоа, секој треба при преземањето одредени чекори 
да води сметка за неговата специфична верска состојба (точка 
2715), и

	второ, правилата во цивилните институции (каква што е армија-
та, н. з.) се определени, а луѓето кои се ангажираат  ги прифаќаат 
нив, поради што донесената одлука нема врска со слободата на 
вероисповед, туку со однесувањето и ставовите на работното ме-
сто (точка 2816).

Во случајот Cha’are Shalom Ve Tsedek v. France од 1987 година, асо-
цијацијата на подносителот, следејќи ја законски утврдената постапка, поба-
рува од министерот за внатрешни работи на Франција дозвола за да поднесе 
барање до Министерството за земјоделство за да ѝ биде доделено официјално 
одобрение за колење на животните, што претставува религиски ритуал на оваа 
еврејска асоцијација. Иако веќе постои легитимна институција која ги извр-
шува овие ритуали, според подносителот, тие не биле извршувани правилно 
поради што се одлучил на овој чекор. На крајот, апликацијата на подносителот 
е одбиена во крајната инстанција. ЕКЧП, имајќи го предвид член 9 и член 14 од 
Конвенцијата, смета дека Франција не ги прекршила посочените членови. Во 
оваа смисла, од ваквата одлуката на Судот може да се извлечат три заклу-
чоци, кои фрлаат дополнителна светлина врз карактерот на слободата на 
вероисповед. Имено, според Судот:

	прво, под неостварување на слободата на вероисповед може да 
се смета чин со кој одредена верска постапка е оквалификувана 

12	 Kokkinakis v. Greece, 3/1992/348/421, op.cit.
13	 Ibid.
14	 Види The Encyclopedia of Political Sceince, op.cit., стр.: 642-644.
15	 Kalac v. Turkey, 61/1996/680/870.
16	 Ibid.
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како нелегална односно е забранета (точка 80/8117);
	второ, карактерот на остварувањето на слободата на вероиспо-

вед не зависи од индивидуалниот впечаток за постоењето однос-
но непостоењето услови за извршување на соодветните верски 
ритуали (точка 8318); и

	трето, остварувањето на слободата на вероисповед не треба да го 
загрозува остварувањето на другите човекови права и слободи 
(точка 8419).

Во случајот Pretty v. the The United Kingdom, посоченото лице ја тужи 
својата држава бидејќи, иако боледува од тешка болест, согласно со законите 
на Обединетото Кралство не е можно да се изведе убиство од милосрдие по-
ради што смета дека, меѓу другото, е прекршен член 9 од ЕКЧП, бидејќи тоа 
претставувало нејзино верско уверување. Судот, постапувајќи по пријавата, 
одлучува дека Обединетото Кралство не ја прекршило Конвенцијата, со што 
извлекува два важни заклучока кои попрецизно го определуваат карактерот на 
слободата на вероисповед:

	прво, не може сите мислења или уверувања на луѓето да се подведат 
под категоријата верски, и

	второ, член 9 од ЕКЧП не ги опфаќа апсолутно сите манифестации 
кои се мотивирани од верски причини, туку само основните.

Случајот Feti Demirtas v. Turkey е дел од групата случаи што ги разгле-
дува Европскиот суд за човекови права, а кои се однесуваат на прекршувањето 
на член 9 од ЕКЧП поврзан со правото на приговор на совеста. Во овој случај, 
споменатото лице ја тужи Република Турција бидејќи како припадник на вер-
ската заедница Јеховини сведоци иако изјавува пред соодветните органи дека не 
сака да служи воен рок со оружје поради неговите верски убедувања, барајќи 
таа обврска да ја извршува преку цивилен ангажман, не му било овозможено 
ова право. Судот, постапувајќи по пријавата, а врз основа на член 9 од Конвен-
цијата, пресудува во корист на Demirtas на тој начин натамошно допрецизи-
рајќи ја смислата на одредбата од ЕКЧП поврзана со остварувањето на слобо-
дата на вероисповед во делот на правото на приговор на совеста во два дела:

	прво, иако член 9 од ЕКЧП не го предвидува директно правото на 
приговор на совеста, сепак, тоа се подразбира, и

	второ, слободата на вероисповед подразбира фер и соодветен трет-
ман од страна на државата кон верските малцинства, што подразбира 
давање можности да придонесуваат во развојот на општеството на 
начин кој кореспондира со нивните уверувања.

Во случајот Lautsi и други v. Italy, лицето откако ги искористува сите 
правни механизми во Република Италија, се обраќа пред Европскиот суд за чо-
векови права во врска со присуството на религиски симболи (крстови) во учил-
ниците во училиштата во таа држава. Наспроти првичната одлука на вториот 
оддел на Судот од 2009 година со која се констатира дека Република Италија 
со тоа го прекршила член 9 од Европската конвенција за човековите права кој 
17	 Cha’are Shalom Ve Tsedek v. France, 27417/95, op. cit.
18	 Ibid.
19	 Ibid.
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се однесуваше на слободата на мислата, совеста и на верата пресудувајќи во 
корист на Lautsi и на другите, сепак, заседавајќи  во пленарен формат, Судот, 
во март 2011 година, донесува конечна одлука, пресудувајќи дека Италија не го 
прекршила член 9 од ЕКЧП20. Имено, според Судот, во државите со христијан-
ска традиција, христијанството ужива посебна општествена легитимизација со 
што тоа се одделува од останатите филозофски и религиски системи. Со други 
зборови, според Судот, бидејќи Италија е држава со христијанска традиција, 
симболите на оваа вероисповед можат да уживаат посебна визибилност нас-
проти останатите религиски или идеолошки симоболи. На овој начин, Судот 
натамошно ја допрецизира ЕКЧП поврзана со остварувањето на слободата на 
вероисповед особено во три дела:

	прво, ЕКЧП не им забранува на државите јавно да ја исповедуваат 
доминантната вероисповед, меѓу другото, и со поставување рели-
гиски симболи (крстови) во училниците и во училиштата;

	второ, со ЕКЧП се бара од државите да дејствуваат неутрално кон 
граѓаните, што не значи дека државата во основа треба да биде неу-
трална; и

	трето,  со ЕКЧП државите немаат обврска да дејствуваат неутрално 
во секое време и за сите прашања, туку единствено кога станува збор 
за односот кон личните слободи и права на граѓаните.

3. Рамковна конвенција за заштита на националните малцинства

Рамковната конвенција за заштита на националните малцинства е усво-
ена во 1995 година21. Таа е првиот правно обврзувачки мултилатерален 
инструмент за заштита на националните малцинства, воопшто, а се 
спроведува преку националните закони и политика. Од аспект на темата 
на трудот, значајни се пет одредби кои фрлаат нова светлина врз раз-
војот на слободата на вероисповед. Имено, се тргнува од фактот според 
кој заштитата на националните малцинства и на правата и слободите на 
припадниците на тие малцинства се интегрален дел на меѓународната 
заштита на човековите права и, како такви, претставува област на меѓу-
народната соработка (член 1). На темелот на споменатото се укажува 
дека државите се должни да ги унапредуваат условите за да им овоз-
можат на припадниците на националните малцинства да ја сочуваат и 
развиваат својата култура, како и да ги сочуваат суштинските елементи 
на нивниот идентитет – нивната вера, нивниот јазик, нивните традиции 
и нивното културно наследство (член 5). Понатаму, според член 6, се 
обврзуваат државите да го поттикнуваат духот на толеранција и меѓу-
културен дијалог, како и да преземаат ефикасни мерки за унапредување 
на заемното почитување и разбирање и соработката меѓу сите лица кои 
живеат на нивната територија, без оглед на нивниот етнички, културен, 

20	 Lautsi v. Italy, App. No. 30814/06, 2011, op. cit.
21	 Framework Convention for the Protection of National Minorities, op. cit.
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јазичен или верски идентитет, посебно во областа на образованието, 
културата и медиумите. Со член 7, пак, државите се обврзуваат да му го 
обезбедат на секој припадник на национално малцинство почитувањето 
на правото на слобода, на мирно собирање, на слобода на здружување, 
слобода на изразување и слобода на мисла, совест и вера, како и, според 
член 8, да му го признаат на секој припадник на национално малцинство 
правото на изразување на неговата вера или убедување, како и правото 
на формирање верски институции, организации и здруженија. Конечно, 
според член 17, државите потписнички на документот се обврзуваат да 
не го попречуваат правото на припадниците на националните малцин-
ства слободно и мирољубиво да одржуваат контакти со лица од другата 
страна на границите кои законски се наоѓаат во други држави, посебно 
оние со кои тие имаат заеднички етнички, културен, јазичен или верски 
идентитет или заедничко културно наследство.

4. Заклучни согледувања

На темелот на основите поставени со документите на ОН, СЕ ја 
надградува оваа област преку дефинирањето на европските стандарди во 
однос на карактерот на слободата на вероисповед кои извираат од идеолош-
ко-вредносните посебности на нациите на европскиот континент.

Во оваа смисла, исто така, согледувајќи го карактерот на документите на 
СЕ во оваа област, може да се заклучи дека тие преставуваат дополнително 
разработување, но и натамошно допрецизирање на слободата на вероис-
повед како основно човеково право во светлина на натамошниот развој и уна-
предувањето на демократијата како суштинска карактеристика на европскиот 
континент.

Ваквите процеси во СЕ како најстара европска организација имаат пер-
манентен развој особено низ призма на улогата на Европскиот суд за човекови 
права кој, како што видовме, натамошно ги развива стандардите во оваа област.

Консеквентно на споменатото, исто така, имајќи го предвид значењето на 
оваа регионална организација, таа одигрува особено важно влијание врз ос-
танатите нации на европскиот континент кои ја стекнуваа независноста 
по нејзиното основање за побрзо исполнување на овие исклучително важни 
демократски стандарди.

Конечно, во ова светлина, СЕ посредно влијае и врз државите во дру-
гите делови од светот кои од разни причини имаат пониско ниво на демо-
кратски развој, со што на одреден начин ја определува и агендата на ОН во 
смисла на натамошно проширување на дефинираните демократски стандарди 
на европскиот континент во сите делови од светот.
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THE COUNCIL OF EUROPE AND THE FREEDOM OF RELIGION

Aleksandar Spasenovski*

Summary

In the following paper in detail are elaborated the standards related to the exercise of free-
dom of religion established by the Council of Europe that is an international regional organi-
zation in which the Republic of Macedonia takes membership. The goal is achieved through 
analysis of key acts of the organization, such as the European Convention for the Protection 
of Human Rights and Fundamental Freedoms (ECHR) and the Framework Convention for 
the Protection of National Minorities. In this sense, more detailed analyses are to be found in 
more characteristic decisions of the European Court of Human Rights regarding this matter.

*	Full professor, “Iustinianus Primus” Faculty of Law, Ss. Cyril and Methodius University - Skopje
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ОДНОСОТ НА БИЛАТЕРАЛНИТЕ ДОГОВОРИ ЗА 
ИЗБЕГНУВАЊЕ ДВОЈНО ОДАНОЧУВАЊЕ НА ДОХОДОТ  
И КАПИТАЛОТ СО НАЦИОНАЛНОТО ДАНОЧНО ПРАВО   

И ПРАВОТО НА ЕВРОПСКАТА УНИЈА

Елена Нешовска Ќосева*

341:336.227.1( 4-672ЕУ)
Стручна статија

Начинот на кој двете договорни страни ќе го имплементираат билатералниот до-
говор во нивните домашни права зависи од самите држави договорнички. Вообичае-
но, ова претставува уставно прашање. Според уставните одредби, билатералниот 
договор за избегнување двојно оданочување може да има еднаква, повисока или по-
ниска правна сила од домашните правни правила. Правната сила на билатералните 
договори за избегнување двојно оданочување во внатрешниот правен поредок има ва-
жни последици врз нивната примена во многу, ако не и во сите, држави. Наспроти 
општоприфатениот принцип на меѓународното право каде што склучените договори 
имаат повисока правна сила од домашните правни правила, се среќаваат и држави 
каде што домашното право има повисока правна сила од меѓународните договори и, 
според ова, правилата на договорот се специјални правила во однос на домашните 
даночни правила. 
Кога станува збор, пак, за односот помеѓу билатералните договори за избегнување 
двојно оданочување на доходот и капиталот и правото на Европската Унија, Европ-
скиот суд на правдата неколкупати ја потенцирал потребата од усогласеност на 
правото на ЕУ со билатералните договори за избегнување двојно оданочување. Така, 
каква што е состојбата моментно, се појавува јасен приоритет: да се спречи и/или 
да се отстрани неусогласеноста помеѓу правото на ЕУ и билатералните договори за 
избегнување двојно оданочување.        

Клучни зборови: двојно оданочување, билатерални договори за спречување двојно 
оданочување, национален даночен систем, даночно право на Европска Унија.

*	 Вонреден професор, Катедра за финансово право, Институт за деловно право при Правниот 
факултет ,,Јустинијан Први“ – Скопје, бул. „Гоце Делчев“, бр. 9б, 1000 Скопје, e-mail: e.neshov-
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1. Вовед

Надминувањето на националните граници при преземање на деловни 
активности, транснационализмот на економијата и телекомуникациските сис-
теми, креираа низа можности за појава на нови форми и начини за  прекугра-
нично дејствување и остварување на доход, приход или капитал. Во текот на 
глобалната интеграција на економските активности по Втората светска војна, 
физичките лица и деловните субјекти сè повеќе се ангажирани во прекугранич-
ни активности преку шпекулативни добивки од валутни флуктуации, внатреш-
на трговија во рамки на транснационалните корпорации, електронска трговија 
или огромниот раст на меѓународниот воздухопловен и поморски сообраќај.

Речиси секоја држава има воспоставено правила за оданочување на до-
ход  на странски лица остварен на нејзината територија и на доход на нејзини 
резиденти остварен на територијата на друга држава. При водење на даночната 
политика, даночните власти се стремат кон обезбедување на принципот на не-
утралност на данокот. Во услови на прекугранично дејствување, принципот на 
неутралност го наметнува барањето за иста висина на вкупниот даночен долг, 
независно дали даночниот обврзник платил данок во државата на извор или 
во резидентната држава, со што би се елиминирала, или во најмала мера би се 
ограничила, можноста данокот да претставува поттик за даночно бегство, од-
носно пренесување на деловната активност на даночниот обврзник во држава 
која овозможува поповолен даночен третман на остварениот доход, приход или 
капитал. 

Денес меѓународното оданочување е едно од најважните, но најмалку 
истражуваните области на меѓународното даночно право, имајќи го предвид 
фактот дека се работи за релативно нова појава, карактеристична за крајот на 
XX и почетокот на XXI век. Суштината на меѓународното оданочување може 
да се определи како вкупност на законски одредби на различни држави кои 
се однесуваат на даночните аспекти на прекуграничните активности. Меѓуна-
родното даночно право пак, го сочинуваат националните даночни правила кои 
се применуваат на таквите прекугранични активности, (не)земајќи ја предвид 
можноста дека тие активности можат да бидат предмет на (не)оданочување во 
две или повеќе даночни јурисдикции. Оттука, двата основни проблеми кои се 
предмет на интерес на меѓународното даночно право, се меѓународното двојно 
одночување и зголемените можности за даночно затајување и даночно бегство 
(двојно неоданочување). 

Меѓународното двојно оданочување претставува оданочување на ист да-
ночен обврзник за ист доход со ист или сличен данок за ист временски период 
од две или повеќе даночни јурисдикции. Независно од причините поради кои 
се јавува, меѓународното двојно оданочување има само негативни последици, 
како за деловните субјекти кои дејствуваат глобално, така и за националните 
економии. Тоа влијае врз извозната ефикасност и меѓународната конкурент-
ност на производите и услугите, претставува сериозна бариера за развивање 
на надворешнo-трговска активност, ги попречува инвестициите во странство, 
трансферот на технологии или создавање на мрежа на постојани деловни еди-
ници надвор од резидентната држава.
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Државите се согласни околу нужноста за воспоставување на стандарди-
зирани правила кои би се применувале при идентични или слични ситуации на 
меѓународно двојно  оданочување. Оттука, неговото елиминирање е неопходно 
за да се стимулира и понатамошен развој на меѓународни економски односи. 
Најзначајна мерка за ефикасно намалување на негативните ефекти од двојното 
оданочување претставуваат се билатералните договори за избегнување меѓу-
народно двојно оданочување на доход и капитал и спречување на фискална 
евазија, кои станаа важен дел од меѓународното даночно право во последни-
те години на XX век. Главна цел на билатералните договори е да се олеснат 
прекуграничната трговија и меѓународните инвестиции преку елиминирање на 
двојното оданочување кое е пречка на овие прекугранични текови. Сепак, во 
последните неколку години договорите прераснаа и во алатка за борба против 
меѓународното избегнување на данокот, односно нивната втора главна цел е 
спречувањето на фискална евазија.

Целта на овој труд е да се определи односот на билатералните договори 
за спречување двојно оданочување со домашното даночно право, како и со пра-
вото на Европската Унија.

2. Билатералните договори за спречување двојно оданочување на доходот 
и капиталот наспроти националното даночно право.

Билатералните договори за избегнување двојно оданочување претставу-
ваат договори од областа на меѓународното јавно право. Виенската конвенција 
за правото на договорите воспоставува принципи на меѓународното право и 
член 26 од Конвенцијата предвидува дека „секој договор кој е во сила е обвр-
зувачки за договорните страни и тој мора да се исполнува согласно со нивната 
добра волја“. Во согласност, пак, со начелото pacta sunt servanda, член 27 од 
Виенската конвенција предвидува дека „договорната страна не може да се по-
вика на одредбите од внатрешното право како оправдување за неуспехот при 
исполнување на договорот“.

Начинот на кој двете договорни страни ќе го имплементираат билате-
ралниот договор во нивните домашни права зависи од самите држави дого-
ворнички. Вообичаено, ова претставува уставно прашање. Според уставните 
одредби, билатералниот договор за избегнување двојно оданочување може да 
има еднаква, повисока или пониска правна сила од домашните правни пра-
вила. Државите договорнички се обврзани да ја спроведуваат суштината на 
одредбите на склучениот билатерален договор. Од самите договорни страни 
зависи дали претпочитаат да го применуваат билатералниот договор така како 
што е склучен или заради исполнување на договорот ќе донесат дополнителни 
домашни правила.

Правната сила на билатералните договори за избегнување двојно ода-
ночување во внатрешниот правен поредок има важни последици врз нивната 
примена во многу, ако не и во сите, држави. Така, ако во една држава билате-
ралните договори имаат повисока правна сила од домашното право, таа може-
би нема да биде во можност да наметне дополнителни процедурални барања за 
пристап до придобивките на договорот до степен до кој тие барања можат да се 
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гледаат како ограничување на придобивките од договорот. Првата работа која 
треба да се потенцира кога станува збор за правниот статус на билатералните 
договори за избегнување двојно оданочување во домашниот правен систем се 
огромните разлики што постојат помеѓу државите. Наспроти општоприфате-
ниот принцип на меѓународното право каде што склучените договори имаат 
повисока правна сила од домашните правни правила, се среќаваат и држави 
каде што домашното право има повисока правна сила од меѓународните до-
говори и, според ова, правилата на договорот се специјални правила во однос 
на домашните даночни правила. Предноста на билатералните договори за из-
бегнување двојно оданочување се заснова на нивниот lex specialis карактер. Во 
некои држави, како што се Аргентина, Белгија, Италија и Холандија, меѓуна-
родното право и билатералните договори за избегнување двојно оданочување 
претставуваат највисоки правни акти во хиерархијата1. Најчесто, овој принцип 
е инкорпориран во уставот на државите или произлегува од судските одлуки. 
Во прилог на правилото lex specialis, правилото lex posterior може да одигра 
значајна улога при толкување на билатералните договори за избегнување двој-
но оданочување. Сомнително е дали домашното право може да има повисока 
правна сила од постоечките билатерални договори и, во ваква ситуација, дис-
кутабилно е дали преовладува договорот како lex specialis или подоцнежното 
домашно правило како lex posterior. Доколку толкувањето доведува до резултат 
дека преовладува домашното право, тогаш ова претставува повреда на принци-
пите на меѓународното јавно право. Во некои држави, како што се Австралија, 
Канада, Германија, Норвешка, Русија и Шри Ланка, билатералните договори 
за избегнување двојно оданочување имаат иста правна сила како и домашните 
даночни правила. Во други, пак, како што е Бразил, односот помеѓу билате-
ралните договори и домашните правни правила е прилично нејасен2. Со цел да 
им се обезбеди и гарантира транспарентност и предвидливост на странските 
инвеститори, пожелно е да се разјасни дали меѓународните договори преовла-
дуваат над домашните даночни правила, особено ако со уставот експлицитно 
не е регулирано ова прашање.

Во пракса, прашањето за односот помеѓу домашното право и билатерал-
ните договори за избегнување двојно оданочување особено се јавува кога треба 
да се анализираат прекугранични ситуации. При определување дали држава-
та договорничка има право на оданочување во една конкретна ситуација, се 
поставува прашањето со што прво да се консултираат: со домашното право 
или со правилата на билатералниот договор? Дали прво домашното право дава 
право на оданочување или прво треба да се изврши анализа на билатералниот 
договор за да се утврди дали постои какво било право на оданочување според 
билатералниот договор3? Ова прашање е интензивно анализирано во герман-
ската финансиска и даночна теорија. Теоретичарот Клаус Вогел ги сумирал 

1	 Lang, Michael, Introduction to the Law of Double Taxation Conventions, IBFD Publishing, Amsterdam, 
2010, 30-35. 
2	 Trepelkov, Alexander, Tonino Harry, Halka, Dominika, United Nations Handbook on Selected Issues 
in Administration of Double Tax Treaties for Developing Countries, United Nations, New York, 2013, 
3-6.  
3	 Nakayama, Kiyoshi, Tax Policy: Designing and Drafting a Domestic Law to Implement a Tax Treaty, 
International Monetary Fund, 2011, 1-3.
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резултатите од анализите и истражувањата на следниов начин: „...Потребна 
е минимална правна основа за да се признае дека, логично, двете методи на 
постапката на оданочување се еквивалентни. Неспорно е дека билатералниот 
договор за избегнување двојно оданочување претставува lex specialis во од-
нос на домашното право. Барањата за примена на дистрибутивните правила од 
билатералниот договор претставуваат дополнителни барања за утврдување на 
даночната обврска, настрана од оние на домашните даночни правила. Илустри-
рано со поедноставни зборови: билатералниот договор за избегнување двој-
но оданочување функционира како матрица која е поставена врз домашниот 
правен систем и опфаќа одредени делови. Независно од тоа дали се испитува 
првин матрицата или домашното право, се добива истиот заклучок дека ре-
доследот на примена може да се определи единствено прагматично од случај 
до случај...“ Поради ова. редоследот на примена не е предмет на толкување и 
нема никакво влијание врз содржината на билатералните договори. Секој што 
ги применува договорите мора да го разгледа ова прашање во секој поединечен 
случај исклучиво под практични критериуми.

Она што се покажало како корисно е дека првин треба консултирање со 
домашното право за да се определи дали постои право на оданочување, а по-
тоа да се консултира билатералниот договор за избегнување двојно оданочу-
вање за да се утврди дали има ослободување од таквото право. Доколку според 
домашното право не постои право на оданочување, тогаш нема примена на 
билатералниот договор бидејќи тој не создава никакви даночни обврски. Рас-
пределбата на правото на оданочување само по себе не претставува основа за 
оданочување. Од друга страна, пак, во некои ситуации може да биде корисно 
првин консултирање со билатералниот договор за да се утврди дали државата 
договорничка има право на оданочување и да се утврди начинот на кој го оства-
рува ова право. Доколку, според билатералниот договор, државата нема право 
на оданочување, тогаш нема потреба да се изврши консултација со домашното 
право.

Пример: Резидент на Канада заработил приход од лотарија во Австрија. 
Во овој пример се поаѓа од домашното право на оданочување. Според даночни-
те правила на Канада, приходите од игри на среќа се изземени од оданочување. 
Од гледна точка на канадскиот даночен систем, испитувањето на билатерал-
ниот договор за избегнување двојно оданочување помеѓу Канада и Австрија е 
непотребно. Ова не се променува со член 21, став 1 од билатералниот договор 
според кој Канада има право на оданочување. Исто така, приходот од игри-
те на среќа нема да биде оданочен ниту во Австрија, бидејќи и таму овој вид 
приход е изземен од оданочување. Ниту овој факт нема да се промени со член 
21, став 2 од договорот според кој и Австрија има право на оданочување на 
приходите од игри на среќа. Билатералниот договор за избегнување двојно ода-

ночување не дава независна правна основа за оданочување на овој вид приход.

Лукота го застапува методот во три чекори за определување на редосле-
дот на примена на релевантното право. Првиот чекор е да се испита дали др-
жавата има право на оданочување според домашните даночни правила. Во вто-
риот чекор, според одредбите на билатералниот договор за избегнување двојно 
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оданочување, треба да се утврди дали и до колкава мера државата има право 
на оданочување кое произлегува од домашните даночни прописи. Додека во 
третиот чекор се определува дали правото на оданочување, кое произлегува 
од домашните даночни правила (чекор 1) и е во согласност со билатералниот 
договор (чекор 2), се остварува според правилата на домашното право4.

3. Односот на договорите за избегнување меѓународно двојно 
оданочување со правото на Европската Унија

Правото на билатералните договори за избегнување двојно оданочу-
вање, односно збирот на одредби од билатералните договори транспонирани 
во домашното право, во моментот претставува главен извор на меѓународното 
даночно право. Правото на Европска Унија има приоритет во однос на овие 
национални правила, но експлицитно ја признава нивната улога и значење. Се-
пак, овие две гранки на правото имаат многу малку меѓусебни допирни точки. 
Веројатно, главна причина за ова е фактот што во првите 30 години од посто-
ењето на Унијата, правото на ЕУ од областа на оданочувањето било фокуси-
рано на индиректните даноци кои биле главна пречка за воспоставување на 
внатрешниот пазар. Од друга страна, билатералните договори за избегнување 
двојно оданочување се однесуваат исклучиво на директните даноци, подрачје 
кое Унијата започнала сериозно да го разгледува по формирањето на единстве-
ниот пазар во контекст на преземање мерки за да се обезбеди негово непречено 
функционирање преку елиминирање на преостанатите пречки.

Сепак, државјаните на Унијата во остварувањето на своите права од До-
говорот за ЕУ се оданочуваат на различен начин или се оданочуваат два или 
повеќепати поради нивната припадност кон различни држави членки на ЕУ, 
како резултат на некоординираните национални даночни системи во рамките 
на Унијата, кои воедно претставуваат и пречка за непречено функционирање 
на внатрешниот пазар. Дополнително, со проширувањето на ЕУ со 28 држави 
членки, постои мрежа од над 300 билатерални договори со кои се регулираат 
прекуграничните даночни односи и кои претставуваат значителна тешкотија за 
даночните обврзници кои сакаат да имаат корист од предвидените слободи и 
права во Договорот за ЕУ5.

Односот помеѓу правото на Унијата и билатералните договори за из-
бегнување двојно оданочување на доход и капитал, во неколку наврати, довел 
до низа конфликти. Овие две гранки на правото имаат различни цели и разли-
чен пристап. Додека целта на билатералните договори за избегнување двојно 
оданочување претставува регулирање на односите меѓу две држави преку рас-
пределба на правото на оданочување, правото на ЕУ има цел да воспостави 
единствен пазар без внатрешни граници. Сепак, како што неколкупати потен-
цирал Судот на правдата, наспроти непостоењето мерки за хармонизација и 
иако директното оданочување не е во надлежност на Унијата, овластувањата 

4	 Lang, Michael, Introduction to the Law of Double Taxation Conventions, IBFD Publishing, Amsterdam, 
2010, 35-37. 
5	 Greggi, Marco, Understanding “Rubik” Agreements and Their Impact on EU Law (Do Germans and 
Brits do it better?), International Tax Law Journal, Vol.15/2, 2011, 236-241.
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кои ги задржале државите членки на ЕУ мора да се остваруваат во согласност 
со правото на ЕУ. Во оваа смисла, со некои од последните пресуди Судот на 
правдата утврдил постоење дискриминација во третманот на државјаните и 
деловните субјекти на ЕУ, бидејќи договорите се формулирани или се оствару-
ваат на начин кој е во спротивност со принципите воспоставени со Договорот 
на Унијата. Од оваа причина, Судот барал одредени одредби од билатералните 
договори за избегнување двојно оданочување и националните даночни правила 
да се приспособат на тие принципи. Исто така, се чини дека постоечката мрежа 
на билатерални договори за избегнување двојно оданочување помеѓу државите 
членки на ЕУ, всушност, не успеваат целосно да ги елиминираат сите форми на 
двојно оданочување во внатрешниот пазар на ЕУ6. 

Европскиот суд на правдата неколкупати ја потенцирал потребата од 
усогласеност на правото на ЕУ со билатералните договори за избегнување 
двојно оданочување. Сепак, недостатокот на систематска и конзистентна рам-
ка на Унијата во оваа област доведува до правна несигурност, што се заканува 
да ги ограничи предностите на внатрешниот пазар за даночните обврзници и 
го отежнува работењето на националните даночни власти. Така, како што е 
состојбата во моментот, се појавува јасен приоритет: да се спречи и/или да се 
отстрани неусогласеноста помеѓу правото на ЕУ и билатералните договори за 
избегнување двојно оданочување.        

Пред да се погледне во ефектите од билатералните договори за избегну-
вање двојно оданочување во рамките на правниот систем на ЕУ, потребно е да 
се разјасни односот на правото на ЕУ во однос на даноците и меѓународниот 
правен систем. Автономијата на примарното законодавство на ЕУ, не само во 
однос на националните правни системи, туку и во однос на меѓународното пра-
во, е потврдена во неколку ситуации од Европскиот суд на правдата, констати-
рајќи дека Европската економска заедница претставува нов правен поредок на 
меѓународното право во чија корист државите членки ги ограничиле нивните 
суверени права, иако во ограничени области, и дека Договорот за ЕУ е повеќе 
од кој било друг договор кој создава меѓусебни обврски помеѓу договорните 
страни7. Всушност, за разлика од обичните меѓународни договори, Договорот 
за ЕУ создал свој правен систем, кој по стапувањето во сила  станал интегрален 
дел од правните системи на државите членки и кој државите членки се обврза-
ни да го почитуваат8. 

Мноштвото билатерални договори за избегнување двојно оданочување 
се однесуваат на даноците на доход и капитал. Со оглед дека речиси не постои 
регулатива на ЕУ во оваа област, државите членки на ЕУ се помалку или по-
веќе слободни при регулирање на прашањата од областа на директните даноци. 
Во оваа насока, Европскиот суд на правдата одлучил дека државите членки 
се надлежни за утврдување на критериумите за оданочување на доходот и ка-
питалот заради елиминирање на двојното оданочување, главно преку склучу-

6	 O`Shea, Tom, Double Tax Conventions and Compliance with EU Law, The EC Tax Journal, Vol.11, 
2010, 96-101. 
7	 Erdos, Eva, Conflicts in the International Tax Law and Answers of the European Tax Law, Curentul 
Juridic, 2007, 32-36.
8	 European Commission, Removing Cross-Border Tax Obstacles for EU Citizens,  Staff Working Paper, 
European Commission- General Directorate for Taxation and Customs Union, 2010, 2-6. 
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вање билатерални договори, кои се изготвени според ОЕЦД Модел – даночната 
конвенција за доход и капитал. Со други зборови, во отсуство на униформни 
или мерки за хармонизација усвоени од ЕУ, државите членки се слободни, во 
рамките на склучените билатерални договори за избегнување двојно оданочу-
вање, при детерминирање на поврзувачките фактори за целите на распределба 
на правото за оданочување9.

Со оглед на разликите во националните даночни системи, критериуми-
те за поврзаност на даночниот обврзник со определена држава значително се 
разликуваат и во рамките на ЕУ. Сепак, овие разлики во никој случај не смеат 
да доведат до неповолен или дискриминаторски третман на даночните обврз-
ници во границите на ЕУ. Сето ова ја наметнува потребата од регулирање на 
прашањето за координираност на правото на ЕУ и билатералните договори за 
избегнување двојно оданочување. Ова прашање прв пат било разгледувано од 
Европскиот суд на правдата уште во 1960 година кога било пресудено дека 
билатералната природа на договорите не смее во никој случај да ги ограничи 
правата на државјаните на Заедницата. 

За разлика од минатото, сегашната ситуација е значително различна од 
онаа кога биле направени првите обиди за интегрирање на билатералните од-
носи. Постои конвергенција на даночните системи и, благодарение на работата 
на ОЕЦД во оваа област, билатералните договори за избегнување двојно одано-
чување сè повеќе се стандардизирани. Не само што внатрешниот пазар е кон-
солидиран, туку се отстранети и многу други пречки, со што даночните пречки 
станале повидливи и поочигледни10. Пресудите на Европскиот суд на правдата, 
исто така, ја истакналe потребата од координација на даночните политики на 
државите членки во насока на спречување на двојното оданочување. Државите 
членки, исто така, покажуваат отворен интерес за секоја форма на соработка 
на ниво на Унијата во однос на билатералните договори за избегнување двојно 
оданочување11. 

За надминување на овој проблем, ЕУ-експертите нудат неколку реше-
нија, како што се усвојување директива, склучување мултилатерален договор 
за избегнување двојно оданочување или донесување на ЕУ Модел – даночна 
конвенција. 

4. Заклучок

Билатералните договори за избегнување меѓународно двојно оданочу-
вање на доход и капитал и спречување на фискална евазија и понатаму ќе имаат 
добра иднина, особено во земјите во развој кои се заинтересирани за привле-
кување на странски инвестиции. И наспроти глобалниот тренд на намалување 
на даночните стапки на данокот на добивка во изминатите неколку години (со 
исклучок на САД), ова задолжително не значи пониски даночни стапки на да-

9	European Commission TAXUD, EC Law & Tax Treaties, Taxation and Custom Union, 2005, 5-16.  
10	 Richelle, Isabelle, Allocating Taxing Powers within the European Union, Springer, Munich, 2013, 
269-281.
11	 Isenbaert, Mathieu, EC Law and the Sovereignty of the Member States in Direct Taxation, Doctoral 
Series No.19, IBFD Publications, Amsterdam, 2010, 425-436. 
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нокот по одбивка, па оттука билатералните договори и понатаму остануваат ат-
рактивни за компаниите кои бараат полн даночен кредит за странскиот данок. 

Начинот на кој двете договорни страни ќе го имплементираат билате-
ралниот договор во нивните домашни права зависи од самите држави дого-
ворнички. Вообичаено, ова претставува уставно прашање. Според уставните 
одредби, билатералниот договор за избегнување двојно оданочување може да 
има еднаква, повисока или пониска правна сила од домашните правни пра-
вила. Државите договорнички се обврзани да ја спроведуваат суштината на 
одредбите на склучениот билатерален договор. Од самите договорни страни 
зависи дали претпочитаат да го применуваат билатералниот договор така како 
што е склучен или заради исполнување на договорот ќе донесат дополнителни 
домашни правила.

Во македонското даночно право, согласно чл.2, став 5 од Законот за да-
ночна постапка ратификуваните меѓународни договори за оданочување имаат 
предност пред националните даночни закони.

Сосема поинаква и посложена е состојбата кога станува збор за одно-
сот на билатералните договори за спречување двојно оданочување со правото 
на Европската Унија. Мноштвото билатерални договори за избегнување двој-
но оданочување се однесуваат на даноците на доход и капитал. Со оглед дека 
речиси не постои регулатива на ЕУ во оваа област, државите членки на ЕУ 
се помалку или повеќе слободни при регулирање на прашањата од областа на 
директните даноци. Во оваа насока, Европскиот суд на правдата одлучил дека 
државите членки се надлежни за утврдување на критериумите за оданочување 
на доходот и капиталот заради елиминирање на двојното оданочување, главно 
преку склучување билатерални договори, кои се изготвени според ОЕЦД Мо-
дел – даночната конвенција за доход и капитал. Со други зборови, во отсуство 
на униформни или мерки за хармонизација усвоени од ЕУ, државите членки 
се слободни, во рамките на склучените билатерални договори за избегнување 
двојно оданочување, при детерминирање на поврзувачките фактори за целите 
на распределба на правото за оданочување
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TAX LAW AND THE EU LAW
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Summary

Contracting states decide how the bilateral treaties on elimination of double taxation on 
income and capital are implemented into their domestic law. Usually, this is a constitutional 
issue. According to the constitutional provisions, bilateral tax treaties might have the same 
status as domestic provisions, they can be superior to domestic provisions, or their status 
might be below domestic provisions. The legal status of the double tax treaties in the domestic 
law has important consequences for their application in many, if not in all countries. Diffe-
rent to the generally accepted principle of international law were signed and implemented 
treaties have a higher legal status than the domestic legal rules, there are also countries 
where domestic law prevails under the bilateral tax treaties and, accordingly, the rules of the 
agreement are special rules in relation to domestic tax rules.
When it comes to the relationship between bilateral treaties on elimination of double taxation 
of income and capital and the law of the European Union, the European Court of Justice 
has repeatedly emphasized the need for alignment of EU law with double tax treaties. Thus, 
nowadays, there is a clear priority: to prevent and/or remove the incompatibility between EU 
law and bilateral treaties on elimination of double taxation on income and capital. 

Key words: double taxation, bilateral tax treaties, domestic tax law, EU law. 
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ОД МОНИЗАМ И ДУАЛИЗАМ КОН ПЛУРАЛИЗАМ НА 
ПРАВНИТЕ ПОРЕДОЦИ – УСТАВНИОТ ПЛУРАЛИЗАМ ВО 
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Недостатоците на традиционалните теории и доктрини, како што се монизмот 
и дуализмот, јасно покажуваат дека тие не можат на соодветен начин да дадат 
дескриптивно и нормативно објаснување на комплексната реалност на правната 
интеграција во Европа. На овој начин се остави широк простор за создавање нова 
теоретска рамка. Следствено, уставниот плурализам се изнедрува како теоретска 
рамка која ги уважува и опфаќа спротивставените тврдења на највисокиот уставен 
авторитет како на националните правни поредоци, така и на ЕУ. Со прифаќање и 
промовирање на постоење повеќе уставни поредоци во Европа кои се во меѓусебен 
однос на преклопување, уставниот плурализам, всушност, нуди цврсти причини за 
поставување на поредоците во односи на хетерархија кои изискуваат континуира-
но уважување и заемна почит помеѓу нив. Остварувањето на конструктивни односи 
преку избегнување правно нерешливите конфликти меѓу правните поредоци и нивните 
соодветни институции ќе биде детерминирано од почитувањето на основните ка-
рактеристики и начела на уставниот плурализам од страна на сите институции, а 
особено од националните уставни судови и ЕСП.

Клучни зборови: уставен плурализам, хетерархија, супрематија, монизам, дуализам
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1. Вовед

Способноста да се постигне соодветен баланс помеѓу различни вредно-
сти и приоритети и преку тоа да се остварат оптимални решенија претставува 
еден од најтешките предизвици со кои толку често се соочуваме во секојднев-
ното живеење. Не е поразлично ниту во сферата на правото, каде што, всуш-
ност, ова е една од темелните цели. Во оваа смисла, едно исклучително спорно 
прашање е во средиштето на академскиот интерес на многу правници кои се 
во постојана потрага по соодветниот баланс, а тоа е односот помеѓу различни-
те правни поредоци, особено меѓу националните правни поредоци и правниот 
поредок на Европската Унија (ЕУ). Прашањата на супрематија, примена, извр-
шување, ефектот и статусот на правните норми произлезени од други правни 
поредоци станаа една од главните теми во правниот дискурс.

Дебатата за ваквиот тип односи трае подолго време, но, сепак, нејзината 
релевантност значително се зголеми во последните неколку декади со зголеме-
ното влијание на глобализацијата на правото1. Овој феномен доведе до експан-
зија и во исто време до раслојување и фрагментација на меѓународното право2, 
како и зголемено мешање на националното и меѓународното право и создавање 
специјализирани гранки и режими преку нивно еманципирање од меѓународ-
ното право, при што правото на ЕУ е најзначаен пример3. Едно од позначајните 
влијанија на ваквата глобализација е видливо преку постепеното преместување 
на моќта за создавање на правото кон недржавните субјекти –организации и 
агенции – а со тоа и губење на монополот кој го имаа државите во овој поглед, 
а со тоа и нивниот суверенитет. Следствено, постоењето на мноштво на правни 
поредоци создава околности под кои преклопувањата меѓу правните поредоци 
е сè почесто и сè покомплексно4. Од друга страна, децентрализирањето на соз-
давањето на правото надвор од рамките на државата5 остава широк простор за 

1	 Повеќе за глобализацијата во овој контекст, види Anne Peters, ‘The Globalization of State 
Constitutions’ in Janne E. Nijman and Andre Nollkaemper (eds) New Perspectives on the Divide 
Between National and International Law, (OUP 2007) 252-254.
2	 Michel Rosenfeld, ‘Rethinking Constitution Ordering in an Era of Legal and Ideological Pluralism’ 
(2008) 6 International Journal of Constitutional Law 415, 424. Тој ги објаснува овие два поима 
преку тоа што јасно утврдува дека: “Two other potential points of convergence in a post-Westphalian 
world revolve around segmentation of the legal universe. In such a world, the legal realm seems to be-
come, at once, increasingly layered and fragmented. It becomes layered, along vertical axis – German 
constitutional polity cannot be seamlessly integrated into the EU in the same way California is into 
the U.S. – and fragmented, through the proliferation of single, segmented, self-enclosed and self-ref-
erential legal regimes stacked alongside one another in a horizontal sequence.” Повеќе за ова види 
Martii Koskenniemi and Paivi Leino, ‘Fragmentation of International Law? Postmodern Anxieties’ 
(2002) 15 Leiden Journal of International Law 533. Conclusions of the work of the Study Group on 
the Fragmentation of International Law: Difficulties arising from the Diversification and Expansion 
of International Law 2006, International Law Commission 58th session, 2006. Grainne de Burca and 
Oliver Gerstenberg, ‘The Denationalization of Constitutional Law’ (2006) 47 Harvard International 
Law Journal 245, 246.
3	 Diramuid Rossa Phelan, Revolt or Revolution: The Constitutional Boundaries of European Community 
(Round Hall Sweet and Maxwell 1997) 21-37.
4	 Neil Walker, ‘Beyond Boundary Disputes and Basic Grids: Mapping the Global Disorder of Normative 
Orders’ (2008) 6 International Journal of Constitutional Law 373, 378.
5	 Janne E. Nijman and Andre Nollkaemper, ’Beyond the Divide’ in: Janne E. Nijman and Andre 
Nollkaemper (eds), New Perspectives on the Divide Between National and International Law (OUP 
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диверзитет на кој често се гледа, како што некои сметаат, како ризик за един-
ството и кохерентноста на правните поредоци, а со тоа и закана за владеењето 
на правото6.

Под вакви околности традиционалните доктрини и теории за односите 
меѓу правните поредоци не можат да ја опфатат сложеноста на новата реал-
ност која често се дефинира како поствестфалска7. Едноставно оваа реалност 
не може да се врами преку чисто формалистичко и бинарно резонирање. Во 
оваа смисла, монизмот и дуализмот, како теории кои го елаборираат статусот 
и ефектот на меѓународните правни норми во националните правни поредоци, 
иако доминанти во минатото во правниот дискурс, денес ја губат својата реле-
вантност. Тие веќе не можат да дадат прецизен опис на денешната реалност, 
додека нивното нормативно оправдување веќе не е уверливо. Поради тоа, по-
стојат силни аргументи кои укажуваат дека монизмот или дуализмот како до-
минантни доктрини за односот меѓу националното и меѓународното право не 
се релевантни за сегашниот статус на меѓународното или, поспецифично, пра-
вото на ЕУ во рамките на соодветните национални правни поредоци. Дебатите 
за изборот меѓу монизмот и дуализмот стануваат бескорисни за разбирањата за 
„надворешните“ извори на правото. Се покажува дека монистичките држави 
не се секогаш толку отворени кон меѓународното право, додека дуалистичките 
не се толку затворени колку што некои очекуваа8.

Традиционалните доктрини се премногу фокусирани на државата и заро-
бени во вестфалскиот начин на размислување кое се карактеризира со монопо-
лот на државата врз создавањето на правото, нешто што се чини дека веќе не е 
случај9. Поради тоа дебатата се помести кон тврдењата дека „[монизмот и дуа-
лизмот] се интелектуални зомбија од друго време и треба да бидат оставени во 
мир или да се ’деконструираат‘“10. Слични ригидни дихотомии на избор меѓу 
исклучиво локална, односно државна, или глобална перспектива врз правните 
поредоци се еднакво неадекватни на постојните околности на значителни и 
бројни преплетувања и преклопувања11. Токму ова е главната причина зошто 

2007) 349-351; Lars Viellechner, ‘Responsiver Rechtspluralismus: Zur Entwicklung eines transnatio-
nalen Kollisionsrechts’ (2012) 51 Der Staat 559, 563-564; Thomas Vesting, ‘Die Staatslehre und die 
Veränderung ihres Gegenstandes : Konsequenzen von Europäisierung und Internationalisierung’ во 
Veröffentlichungen der Vereinigungen der Deutschen Staatsrechtslehrer 63 (2004) 47-58.
6	 Andre Nollkaemper, ‘Rethinking the Supremacy of International Law’ (2010) 65 Zeitschrift für öf-
fentliches Recht 65, 74.
7	 Помеѓу останатите кои често се повикуваат на оваа теза, види во Walker Beyond (n 4); и Rosenfeld 
(n 2).
8	 Hellen Keller and Alec Stone Sweet, ‘Introduction to the Project’ in Hellen Keller and Alec Stone 
Sweet (eds), A Europe of Rights: The Impact of the ECHR on National Legal Systems, (OUP 2013); 
Karen Alter, Establishing the Supremacy of European Law: The Making of International Rule of Law 
in Europe (OUP 2001) 29.
9	 Walker (n 4); Rene Barents, ‘The Precedence of EU Law from the Perspective of Constitutional 
Pluralism’ (2009) 5 European Constitutional Law Review 421, 435.
10	 Armin von Bogdandy, ‘Pluralims, Direct Effect, and the Ultimate Say’ (2008) 6 International Journal 
of Constitutional Law 397, 400. За многу сличен став и аргументација види исто така Dana 
Burchardt, Die Rangfrage im Europäischer Normenverbund: Theoretische Grundlagen und dogmati-
sche Grundzüge des Verhältnisses von Unionsrecht und nationalem Recht (Mohr Siebeck 2015) 29-30.
11	 На пример во Daniel Halberstam, ‘Local, Global and Plural Constitutionalism: Europe meets the 
World’ in Grainne de Burca and Joseph H. H. Weiler (eds), The Worlds of European Constitutionalism 
(CUP 2011).
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парадигмата се преместува кон сè пошироко прифаќање на правниот плурали-
зам како дескриптивен и нормативен приказ на односот на правните поредоци. 

Всушност, создавањето и развојот на правото на ЕУ претставува еден од 
најзначајните и највидливите примери на посочениот тренд и тенденција. Иако 
во почетокот формирана врз основа на меѓународни договори како меѓународ-
на организација, ЕУ многу брзо се еманципираше од меѓународното право и 
согласноста на државите и со тоа тврдеше своја автономија како посебен пра-
вен поредок12. Уникатноста на правото на ЕУ е во тоа дека директно станува 
составен дел од националниот правен поредок на земјите членки. Правните 
акти на ЕУ е предвидено да се применуваат не само на државите, туку и, побит-
но, во рамките на државите, односно да важат директно и за нивните граѓани. 
Овој факт го одреди пристапот на Судот на правдата на ЕУ (ЕСП) кон нацио-
налните правни поредоци преку кој го доведе во прашање еден од основните 
постулати на конституционализмот во рамките на земјите членки, идејата за 
супрематијата на уставот. Ваквиот пристап ги принуди уставните судови да се 
инволвираат повеќе околу утврдување на односот помеѓу националниот пра-
вен поредок и правото на ЕУ. Овој процес најдобро може да се објасни пре-
ку уставниот плурализам бидејќи токму тој овозможува да се приспособат во 
еден дел спротивставените, еднакво легитимни, тврдења и барања за врвен или 
највисок авторитет односно супрематија во ЕУ. Токму поради тоа, таканарече-
ниот европски правен поредок и односите и околностите кои го опкружуваат, 
всушност, ја детерминира промената на парадигмата кон плурализмот.

Следејќи ја оваа линија на аргументација и резонирање, овој труд го раз-
работува местото на уставниот плурализам во однос на правните поредоци во 
ЕУ, но воедно и го промовира тврдењето дека токму ваквиот дескриптивен и 
нормативен пристап е најсоодветниот за дадената констелација на односи во 
Унијата. Вториот дел е посветен на деконструкција на традиционалните док-
трини на монизам и дуализам во ЕУ. Третиот дел ги разработува основните 
карактеристики на уставниот плурализам во ЕУ, додека четвртиот дел ги ана-
лизира предностите и слабостите на оваа доктрина и теорија. Трудот завршува 
со заклучните согледувања.

2. Деконструирање на традиционалните доктрини на монизам и 
дуализам во ЕУ

Традиционалните теории и бинарното размислување беа доминантни, а 
во некои кругови сè уште се доминантни, во дефинирањето на односот меѓу 
правните поредоци во ЕУ. Имено, според овие теории и размислувања, изборот 
во утврдувањето на односот би требало да се прави меѓу две спротивставени 
сфаќања и наративи, и тоа сфаќање базирано на државниот суверенитет кој 
ја пропагира супрематијата на националните устави или сфаќањето на европ-

12	 ЕСП го предводеше овој процес кој отпочна со својата значајна одлука, Case 26/62 Van Gend 
en Loos v Nederlandse Administratie der Belastingen, Judgment 5 February 1963, ECLI:EU:C:1963:1; 
and CJEU, Case 6/64 Flamino Costa v ENEL, Judgment 15 July 1964, ECLI:EU:C:1964:66. За повеќе 
важни примери види Joseph H. H. Weiler, ‘The Transformation of Europe’, (1991) The Yale Law 
Journal 2403.
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скиот монизам базиран на супрематијата на правото на ЕУ. Различни субјекти 
промовираат различни видови супрематија, односно највисока правна норма и 
дејство и си го припишуваат правото на последен збор. 

Сфаќањето базирано на државниот суверенитет е суштински поврзано 
со дуализмот13 според кое двата правни поредока, националниот и тој на ЕУ, 
при што вториов е само еден вид меѓународно право14, всушност, се „две сфери 
кои во најдобар случај се допираат но никогаш не се пресекуваат“15. Според 
дуализмот, двата правни поредока се целосно одвоени и не се интегрирани. 
Правото на ЕУ може да се применува во соодветниот национален правен по-
редок единствено како последица на уставната авторизација која е овозможена 
преку таканаречените европски клаузули на соодветниот устав на земјата член-
ка16. Ова претставува предуслов за валидноста на правото на ЕУ во рамките на 
националниот правен поредок17.

Според ова дуалистичко сфаќање, државите и нивните устави како из-
раз на волјата на вистинскиот носител на суверенитетот, а тоа се граѓаните, 
се конечниот извор на правниот авторитет и правниот поредок на ЕУ својот 
авторитет да го црпи единствено од нив и од согласноста на земјите членки18. 
Поради тоа, правниот поредок на ЕУ произлегува од националните правни по-
редоци. Европската заедница, или подоцна ЕУ, всушност, е создадена како ре-
зултат на согласноста на земјите членки манифестирана преку потпишувањето 
и ратификацијата на основачките договори. На овој начин земјите членки се 
„господари на договорите“19. Статусот и ефектот на правните норми на ЕУ во 
националните правни поредоци, всушност, се детерминирани од националните 

13	 За мислење кое тврди дека ваквото сфаќање е монистичко, види во Klemen Jaklic, Constitutional 
Pluralism in the EU (OUP 2014) 3. Но, види исто во Walker (n 4) 378, кој тврди дека монизмот и 
дуализмот се базираат на заеднички метапринцип. Повеќе за ваквата државно-соверинистичка 
или национално-уставна концепција, види Burchardt (n 10) 101-139.
14	 Barents (n 9) 434.
15	 Цитирајќи го Tripel во Janne E. Nijman and Andre Nollkaemper (n 5) 7-8.
16	 Monica Claes, ‘Constitutionalizing Europe at its Source: The “European Clauses” in the National 
Constitutions: Evolution and Typology’ (2005) 24 Yearbook of European Law 81; Anneli Albi, ‘‘Europe’ 
Articles in the Constitutions of the Central and Eastern European Countries’ (2005) 42 Common 
Market Law Review 399. За функцијата на премостување што ја има Законот за потврдување 
на договорите на ЕУ во Германија, види Andreas Voßkuhle, ‘The Cooperation Between European 
Courts: The Verbund of European courts and its Legal Toolbox’ in Allan Rosas, Eglis Levits and Yves 
Bot (eds), The Court of Justice and the Construction of Europe: Analyses and Perspectives on Sixty 
Years of Case-Law (T.M.C. Asser 2012) 84.
17	Фактот дека дури и во монистичките држави ратификуваните меѓународни договори или пра-
вото на ЕУ се составен дел од внатрешниот правен поредок врз основа на уставни одредби кои го 
предвидуваат ова, во суштина, е дуалистички. Поради ова, дури и држави кои се истакнати при-
мери на монистичкиот пристап, како што е, на пример, Холандија, ваквото гледиште за супре-
матија на националниот устав не е погрешно. Повеќе за овие аргументи, види во Mattias Kumm, 
‘Constitutional Democracy Encounters International Law: Terms of Engagement’ in Sujit Choudrhy 
(ed), The Migration of Constitutional Ideas (CUP 2007) 258. Види исто така Franz C. Mayer and 
Mattias Wendel, ‘Multilevel Constitutionalism and Constitutional Pluralism’ in Matej Avbelj and Jan 
Komarek, Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 2012) 134.
18	 Miguel Poiares Maduro, ‘Contrapunctual Law: Europe’s Constitutional Pluralism in Action’ in Neil 
Walker, Sovereignty in Transition (Hart 2003) 505: “There can be no competing sovereignties between 
the states and the EU but just a pooling, sharing or limiting of state sovereignty”.
19	 Види, на пример, УСГ, Judgment of 12 October 1993 2 BvR 2134, 2159/92 Maastricht [1993] 
BVerfGE 89,155; [1994]. See also Jaklic (n 13) 3; Barents (n 9) 434.
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устави и, на крајот, токму тие ја имаат супрематијата. Следствено, клучната 
карактеристика на националниот конституционализам, всушност, е супрема-
тијата на уставот, нешто што традиционално е потврдено како суштински во 
внатрешно интегрираниот и кохерентен правен поредок.

Таквото гледиште не беше само дел од академските дебати, туку најде 
свое значајно место, исто така, и во практиката на некои уставни судови, иако 
би можело да се тврди дека ваквото тврдење за уставните судови, всушност, се 
извадени од поширокиот контекст и суштинскиот дух на самите одлуки. Тоа 
што може да се забележи во овие одлуки, особено Сојузниот уставен суд на 
Германија (УСГ), е дека во исто време се даваат аргументи дека супрематијата 
на правото на ЕУ може да биде прифатено единствено доколку ЕУ се тран-
сформира во федерална држава20. Сепак, од судовите се очекува да го почитува-
ат највисокиот правен акт, уставот, бидејќи, од аспект на внатрешниот поредок, 
ирелевантно е каква последица ќе предизвика прекршувањето на меѓународно-
то право или правото на ЕУ. Сè додека се постапува во согласност со внатреш-
ниот правен поредок се смета дека е на сигурна територија.

Второто сфаќање, идејата за европскиот монизам21, е монистичко гле-
диште за односот меѓу правните поредоци кое претпоставува дека постои един-
ствен хиерархиски интегриран правен поредок каде што највисокото место е 
резервирано за правото на ЕУ. На овој начин се користи пирамидата на правни 
акти и норми на Келзен22 и се декларира дека правото на ЕУ е Grundnorm и 
националните правни поредоци се подредени, вклучувајќи ги и националните 
устави со што, всушност, се предава нивната автономија23. Според ваквото гле-
диште, правото на ЕУ не е обично право кое произлегува од меѓународен дого-
вор, туку, како резултат на супранационалниот карактер, кој во одредена мера 
е самопрогласен, со воспоставена политичка врска меѓу народите на Европа, а 
во спротивност со зависноста од согласноста на земјите членки24, и чија при-
мена во рамките на земјите членки не изискува „домашно посредништво бази-
рано на уставот или преработување“25. Поради тоа, правото на ЕУ заслужува 
посебен статус кој треба да биде перципиран како уставен по својата природа. 
Ова значи дека највисокиот правен авторитет се наоѓа на европско ниво и со 
правото на ЕУ како автономен правен поредок26 кој би требало да има примар-

20	 За слични аргументи, види Jaklic (n 13) 1-2.
21	 За повеќе детали околу ваквото гледиште, види Mattias Kumm, ‘Who is the Final Arbiter of 
Constitutionality in Europe? Three Conceptions of the Relationship between the German Federal 
Constitutional Court and The European Court of Justice’ (1999) 36 Common Market Law Review 351, 
353 -362; Burchardt (n 10) 67-100; и Jaklic (n 13) 3-4.
22	 За монизмот, види Hans Kelsen, General Theory of Law and State (Transaction 2006) 363-380.
23	 Повеќе во Barents (n 9) 432-433; и Jaklic (n 13) 3.
24	 Maduro (n 18) 504; и Jaklic (n 13) 3.
25	 Rosenfeld (n 2) 418.
26	 Барентс го дефинира ваквиот автономен статус на правниот поредок на следниов начин: “In 
principle, a legal order is self-referential system, that is a system in which the creation, validity, appli-
cation and interpretation of a legal rule depend exclusively on the order of which that rule constitutes 
a part”, Barents (n 9) 426, и понатаму тврди дека: “if the self-referential character of a legal order is 
complete that order is according to itself, autonomous: the law in that order is the only law of that order” 
Barents (n 9) 427.
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ност во однос на националниот на начин кој е утврден во практиката на ЕСП27. 
Аргументите за ваквото тврдење се претежно поврзани со основните причини 
за интеграцијата и принципот на владеењето на правото28. Имено, доколку не 
постои строго почитување на највисокиот правен авторитет на правото на ЕУ, 
тогаш целиот проект на европската интеграција ќе биде доведен во прашање. 
Униформната примена и толкување на правото на ЕУ е во средиштето на супре-
матијата и секое отстапување од неа ќе ја загрози кохерентноста и единството, 
како и правната сигурност на правниот поредок на ЕУ. 

Двете сфаќања се соочуваат со неколку слабости кои ги прават меѓусебно 
исклучиви и секој конфликт помеѓу нив е непомирлив. Како резултат на овие 
слабости, тие се неуверливи во однос на нивната дескриптивност и норматив-
ност за односот меѓу двата правни поредока29. Ваквиот заклучок најдобро мо-
же да се илустрира преку кратко објаснување за главните линии во судирот на 
аргументи кои ќе се предочат без нивно анализирање, а кои се поврзани со от-
суството на демократски легитимитет на тврдењето за супрематија на правото 
на ЕУ, (не)автономниот карактер на правото на ЕУ и зависноста од согласноста 
на државите.

Според сфаќањето базирано на државниот суверенитет, правниот поре-
док на ЕУ не може да се тврди дека е автономен правен поредок еманципи-
ран од меѓународното право, но и од согласноста на државите, особено поради 
тоа што договорите за основање и нивното менување, според самите одредби 
на договорите30, се директно зависни од согласноста на државите во однос на 
нивното усвојување и влегување во сила. На овој начин се зачувува позицијата 
на земјите членки како господари на договорите. Во оваа смисла, европскиот 
правен поредок извира од националниот правен поредок врз основа на супре-
матијата на националните устави, додека спротивното никако не може да биде 
случај поради што се негира можноста за супрематија на правото на ЕУ. Овој 
аргумент е дополнително поткрепен со аргументот поврзан со демократскиот 
легитимитет31 кој го истакнува фактот дека не постои европски демос и дека 
одвај постои линк со граѓаните на земјите членки, поради што ЕУ константно 
страда од хроничен демократски дефицит.

Противаргументот на европските монисти е дека иако согласноста на 
државите е потребна за која било измена на договорите32, постојат сè поголем 
број прашања кои се регулираат преку легислативна процедура која изискува 
квалификувано мнозинство и преку засилена улога на Европскиот парламент. 
27	 CJEU Costa v. E.N.E.L. (n 12); CJEU Case C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- 
und Vorratsstelle für Getreide und Futtermittel, Judgment of 17 December 1970, ECLI:EU:C:1970:114.
28	 Julio Baquero Cruz, ‘Legal Pluralism and Institutional Disobedience in the European Union’ in Matej 
Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 
2012) 252-254.
29	 Види Mattias Kumm, ‘The Jurisprudence of Constitutional Conflict: Constitutional Supremacy in 
Europe before and after the Constitutional Treaty’ (2005) 11 European Law Journal 262, 274. 
30	 Види член 48 од консолидираната верзија на Договорот за Европската Унија [2008] OJ C115/13.
31	 Kumm, Jurisprudence (n 29) 274ff, кој се повикува на аргументот наречен „Ние народот“(‘We the 
People’).
32	 Види, исто така, за правото на истапување и траењето на ЕУ-обврските потоа во Daniel 
Halberstam, ‘Systems Pluralism and Institutional Pluralism in Constitutional Law: National, 
Supranational and Global Governance’ in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional 
Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 2012) 98.
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Така, возможни се ситуации во кои некои земји членки кои гласале против од-
реден акт, сепак, да се обврзани да го почитуваат и применуваат. Дополнител-
но, правото на ЕУ се применува директно притоа без потреба од посебна устав-
на авторизација. Додека за примарното право на ЕУ согласноста на државите 
е секако потребна, за секундарното право тоа не е случај. Ваквиот аргумент 
е дополнително поткрепен со тоа дека иако земјите членки се господари на 
договорите, сепак, тие ниту го изменија или укинаа принципот на примарност, 
односно приоритет, на правото на ЕУ како што е веќе долго време утврдено 
тоа со праксата на ЕСП33. Тие имаа неколку прилики за такво нешто, но ваква 
измена никогаш вистински не се најде на дневен ред. Доколку прашањето на 
супрематија е препуштено на националните правни поредоци и зависи од нив, 
тогаш под такви околности севкупното единство на правото на ЕУ ќе биде теш-
ко возможно да се одржи бидејќи содржината и опфатот на таквата супрематија 
целосно ќе зависи од уставите на земјите членки34.

Сумирајќи ги главните аргументи на традиционалните сфаќања, може да 
се заклучи дека постојат заеднички карактеристики кои целосно ги разоткри-
ваат слабостите што јасно укажуваат дека и двете спротивставени и екстремни 
позиции не се соодветно димензионирани за сегашната реалност. Ниту едно 
од двете сфаќања не може целосно и прецизно да го опише постојниот однос 
меѓу правните поредоци кој, исто така, ја вклучува праксата на соодветните 
судски инстанции, особено на националните уставни судови. Вкопани во рово-
вите на хиерархиското резонирање, тие не се способни да изведат сеопфатен 
аргумент кој ќе може да создаде ред помеѓу правните поредоци што, всушност, 
е основната цел на двете сфаќања35. Во ситуација во која двете сфаќања има-
ат еднакво уверливи и валидни тврдења за највисокиот правен авторитет, не 
постојат објективни критериуми кои би го пресекле јазолот на авторитативен 
начин во случај на отворен конфликт помеѓу ваквите тврдења36. Во оваа смис-
ла. секоја од хиерархиските сфаќања, всушност, го негира постоењето на два 
автономни правни поредока, на ЕУ и на земјите членки. Едноставно теоретски 
не е изводливо да постои состојба во која ќе постои супрематија според која по 
дефиниција едниот правен поредок е подреден на другиот, а притоа да ја задр-
жи својата автономија, како што е случајот во овој момент. За правото на ЕУ да 
има неспорна и недвосмислена супрематија ЕУ би требало да се трансформира 
во еден вид федерална држава, нешто што не е поимливо ниту за подалечна ид-
нина. Од друга страна, правото на ЕУ и интеграцијата нема да може да се раз-
виваат во рамките на традиционалните сфаќања кои се крајно нефлексибилно 

33	 Застапниците на државниот суверенитет тврдат дека принципот на примарност не е толку 
јасен и дека за потребите на нивните правни поредоци е доволно тоа што уставните судови јасно 
ги изразиле своите резерви. Вестинг, од друга страна, аргументира дека земјите членки во исто 
време станале „господари“ и „слуги“ на договорите, види Vesting (n 5) 54.
34	 Barents (n 9) 430, и поспецифично за критиките на уставниот плурализам во оваа смисла, види 
во Julio Baquero Cruz, ‘The Legacy of the Maastricht-Urteil and the Pluralist Movement’ (2008) 14 
European Law Journal 389.
35	 Walker (n 4) 373ff, кој говори за отсуство на сеопфатен метапринцип како тој на државниот 
суверенитет, всушност, води кон неред на поредоците.
36	 Barents (n 9) 435.
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поставени37. Поради тоа, секое ригидно хиерархиско сфаќање е суштински не-
адекватно и упатува на трагање по алтернативни сфаќања и теории. Уставниот 
плурализам претставува најреалната алтернатива и тој се наоѓа во средиштето 
на промената на парадигмата во Европа38.

3. Уставниот плурализам и ЕУ

Интересно е да се забележи дека правните теоретичари многу повеќе 
им „робуваа“ на традиционалните теории и сфаќања отколку соодветните ус-
тавни судови на земјите членки. Иако прилично ретки поради тоа што речиси 
и немаше примери, пред сè, поради опфатот на правото на ЕУ во минатото, 
сепак, Уставниот суд на Италија (УСИ) и Сојузниот уставен суд на Германија 
(УСГ) преку нивната практика почнаа да манифестираат постепено напуштање 
на ригидните дуалистички позиции и преминување кон плурализам. Ваквата 
тенденција може да се забележи преку Золанге (Solange) доктрината на УСГ за 
еквивалентна заштита на фундаменталните права и доктрината на контралими-
ти (controlimiti) на УСИ39. Ваквата академска инертност конечно беше разбиена 
со уште една значајна одлука на УСГ во постапката на контрола на уставноста 
на Договорот од Мастрихт. Преку оваа одлука, всушност, УСГ ја иницираше 
дебатата за уставниот плурализам која сè уште трае40.

37	 Nick Barber, The Constitutional State (OUP 2011) 166, кој го анализира проблемот за прифаќање 
на финалноста од страна на различните национални и европската јурисдикција. Види, исто така, 
Mayer and Wendel (n 17) 136 и Barents (n 9) 428.
38	 Види во Kumm Jurisprudence (n 29) 282ff. Коментирајќи го брзото ширење на уставниот 
плурализам, Вајлер тврди дека: “Constitutional pluralism is today the only party membership card 
which will guarantee a seat at the high tables of the public law professorate…I have begun to wonder: 
Is there anyone out there who is not a constitutional pluralist?…what begins as heterodoxy becomes 
prevailing orthodoxy, in the case of constitutional pluralism suddenly emerges as hopelessly politi-
cally correct” Joseph H. H. Weiler, ‘Prologue: Global and Pluralist Constitutionalism – some doubts’ 
in Grainne de Burca and Joseph H. H. Weiler (eds), The Worlds of European Constitutionalism (CUP 
2011) 8.
39	 FCC Judgment of 29 May 1974  BvL 52/71 Solange I [1974] BVerfGE 31, 145; FCC Judgment of 
12 October 1993 2 BvR 2134, 2159/92 Maastricht [1993] BVerfGE 89,155; [1994], ICC Judgement 
of 27 December 1973 Frontini v Ministero delle Finanze, in Andrew Oppenheimer, The Relationship 
Between European Community Law and National Law Vol 1 (CUP 1994) 640; and ICC Judgement 
of 8 June 1984  Spa Granital v Amministrazione delle Finanze dello Stato in Andrew Oppenheimer, 
The Relationship Between European Community Law and National Law Vol 1 (CUP 1994) 651. 
Доктрината Золанге ќе служи како инспирација и пример за поновите пресуди на ЕСЧП, Case 
45036/98 judgment of 30 June 2005, Bosphorus v Ireland [2006] and the CJEU in Case T-315/01 Kadi 
v Council and Commission [2005] ECR II-3649.  За нешто поинакво видување за случајот Кади, 
види во Halbstream (n 11), кој тврди дека Судот не ја употреби доктрината иако требаше како што 
го стори тоа АГ Мадуро во своето Мислење во овој предмет.
40	 Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), ‘Four Vision of Constitutional Pluralism’, EUI Working Paper 
Law 2008/21, 11, 23. Ваквиот пристап е следен од страна на повеќе уставни судови во Европа, 
особено оние во Централна и во Источна Европа. Може да се упати на особено индикативен 
цитат во оваа смисла на Уставниот трибунал на Полска во одлуката за Пристапниот договор: “The 
concept and model of European law created a new situation, wherein, within each Member State, auton-
omous legal orders co-exist and are simultaneously operative. Their interaction may not be completely 
described by the traditional concepts of monism and dualism regarding the relationship between do-
mestic law and international law. The existence of relative autonomy of both, national and Community, 
legal orders in no way signifies an absence of interaction between them. Furthermore, it does not ex-
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Токму еден труд на Нил Меккормик (Neil MacCormick)41 во кој, всуш-
ност, се бранеше пристапот на УСГ во случајот Мастрихт и се аргументираше 
во корист на издржаноста на резонирањето кое ја разбранува стручната и на-
учната јавност на двете страни на дебатата. Меккормик, всушност, го потврди 
постоењето уставен плурализам иако не под тој назив.

Уставниот плурализам се потпира на две основни претпоставки42. Прво, 
конституционализмот како нормативна теорија на моќта не е цврсто поврза-
на со државата и може да постои надвор од државата. На овој начин се прет-
поставува дека конституционализмот може да постои во други политички ен-
титети различни од државата. Второ, уставниот дискурс во ЕУ е многу пораз-
виен во споредба со кој било друг дискурс на меѓународно ниво, поради што 
се претпоставува дека постои европски конституционализам со, во најмала ра-
ка, таканаречен тенок устав, пред сè во функционалистичка смисла. Од друга 
страна, посебното ниво на хомогеност, како и иницијалната, но и последова-
телна материјална конвергенција помеѓу земјите членки на ЕУ, а под околности 
во кои нема формална основа за таква конвергенција, создава силни аргументи 
за тврдење дека уставниот плурализам е најсоодветен за ЕУ43. Иако можеме да 
забележиме многу примери на плурализам во меѓународниот правен поредок и 
на брзо развивање на академската дебата во корист на една или друга форма на 
правен плурализам, сепак, ЕУ може слободно да се определи како најсоодвет-
ното местото на раѓање на теоријата на уставниот плурализам44.

Оттргнувајќи се од традиционалните теории, уставниот плурализам 
претставува промена на парадигмата преку која се дава најдобра дескриптивна 
и нормативна рамка за односот меѓу националниот и правниот поредок на ЕУ. 
Оваа теорија ги надминува пречките кои се поврзуваат со слепото следење на 

clude the possibility of a collision between regulations of Community law and the Constitution”, PCC 
Judgment of 11 May 2005, K 18/04, Poland’s Membership in the European Union (The Accession 
Treaty) para 12, Available at: http://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/K_18_04_GB.pdf 
41	 Neil MacCormick, ‘The Maastricht-Urteil: Sovereignty Now’ (1995) 1 European Law Journal 259.
42	 Лофлин презентира три претпоставки, или како што тој ги нарекува обележја на уставниот 
плурализам: темелите на политичкиот авторитет лежат во уставот; во контекстот на ЕУ политич-
киот авторитет е автономен на супранационално ниво како и на национално ниво и не може да се 
претстави во хиерархиски рамки; и поради ова, прашањето на врвниот авторитет е или оставено 
отворено (радикален плурализам) или реинтегрирано во универзалниот поредок на уставните 
принципи (плурализам во рамките на меѓународното право). Martin Loughlin, ‘Constitutional 
pluralism: An oxymoron?’ (2014) 3 Global Constitutionalism 9, 22.
43	 Rosenfeld (n 2) 422-424: “[W]hat is required, ultimately, to preserve cohesiveness and unity in a plu-
ralist polity, therefore, is some combination of formal and material points of convergence. The formal 
would reflect an acceptance of the function of the prevailing constitutional and legal order as a means 
to settle issues over which no material agreement among the plurality of competing views within the 
polity seems possible. The material points of convergence, on the other hand, result from a normative 
commonality or overlap that spreads across a vast majority of competing normative outlooks within the 
polity.” 422. Види исто во Halberstam (n 34) 101, кој ја истакнува заемната отвореност и чувството 
за заедничка цел – споделена улога во Европа; Nollkaemper (n 6) 74-75; Neil Walker, ‘Reconciling 
MacCormick: Constitutional Pluralism and the Unity of Practical Reason’ (2011) 24 Ratio Juris 369, 
377-378, но спореди со Neil Walker, ‘Constitutionalism and Pluralism in Global Context’ in Matej 
Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 
2012).
44	 Токму поради ова, правниот плурализам е веројатно посоодветен за глобалниот контекст, 
додека во Европа уставниот плурализам е погоден поради постоењето на тврдење за уставен 
авторитет од страна на ЕУ. За слични ставови види Weiler (n 40) 12. 

http://trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/K_18_04_GB.pdf
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една од двете еднакво валидни и легитимни тврдења за  највисокиот правен, 
односно уставен авторитет во Европа на начин што тие се помируваат преку 
хоризонтален однос меѓу правните поредоци уште познат како хетерархиски 
однос. Спротивставените тврдења за уставен авторитет произлегуваат од ав-
тономни и одвоени, но, сепак, правни поредоци кои делумно се преклопуваат 
поради што одговорот на прашањето на највисокото правно правило треба да 
остане отворено бидејќи не постојат објективни критериуми врз основа на кои 
може да се утврди авторитативен правен одговор кој би можел да важи во сите 
случаи45. На овој начин се овозможува правните поредоци да коегзистираат 
без притоа да исклучуваат постоење на другите поредоци на исто ниво46. Со 
цел ваквата отвореност и флексибилност да не се претвори во хаос или анар-
хија47, уставниот плурализам упатува дека институционалните актери, пред сè 
највисоките судски инстанции, треба да ја признаат новата реалност преку раз-
вивање пристап на меѓусебна почит и уважување со постојана интеракција и 
дијалог за да се обезбеди единство и кохерентност во европскиот правен прос-
тор48. Според уставниот плурализам, единството може да се оствари преку 
хетерархија49. Во случај на непомирлив конфликт, конечното разрешување ќе 
биде возможно единствено преку политички мерки бидејќи правната теорија 
не може да даде конечно и единствено решение50.

Врз основа на наведеното, може да се утврдат неколку фундаментални 
карактеристики на уставниот плурализам. Тие се: постоење на повеќе авто-
номни, одвоени правни поредоци кои се во постојана интеракција; хоризон-
талната поставеност на правните поредоци; и заемната почит и уважување 
помеѓу правните поредоци. Овие поредоци се поставени во една хетерархија 
која јасно упатува на потребата од постоење став на меѓусебното почитување и 
уважување во рамките на правните поредоци. Преку овие карактеристики јас-
но можат да се разберат дескриптивниот и нормативниот аспект на уставниот 
плурализам.

3.1. Плуралност на правните поредоци

Уставниот плурализам не отстапува драстично од основите на кои се 
потпираат спротивставените сфаќања, но, сепак, тоа промовира поинаков по-
глед кој ги адаптира на новата реалност која постои во Европа51. Иако може 
да се земе како точно тврдењето дека почетната основа на плурализмот може 
да се лоцира во дуализмот, во смисла дека се претпоставува постоење одво-
ени правни поредоци, сепак, уставниот плурализам суштински се разликува 

45	 MacCormick (n 41) 265-266.
46	 Neil Walker, ‘Idea of Constitutional Pluralism’ (2002) 65 The Modern Law Review 317, 346.
47	 Walker (n 4) 390, објаснувајќи ја силната форма на плурализам, пишува дека: “Under this per-
spective, the new state of nature is no longer an anarchy of formally identical states but an anarchy of 
highly differentiated units and nodes of legal authority”.
48	 Види посебно за принципите на контрапункт во Maduro (n 20).
49	 Avbelj and Komarek, Four Visions (n 40) 13.
50	 MacCormick, Maastricht (n 41) 265-266 and Kumm, Jurisprudence (n 31) 293. За повеќе во однос 
на разликата меѓу поличките и правните решенија на ваквите конфликти, види во Matthias Klatt, 
Die Praktische Konkordanz von Kompetenzen (Mohr Siebeck 2014) 134-154.
51	 Halberstam (n 11) 175.
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по неколку основи52. Додека сржта на идејата за дуализмот е постоењето два 
различни правни поредока, национален и меѓународен, кои најмногу можат да 
се допрат но не и да се преклопуваат, плурализмот предвидува постоење мно-
штво различни поредоци кои се во константна интеракција и преклопување53. 
За разлика од дуализмот, кај кој акцентот на строгата одвоеност на поредоците 
врз основа на субјектите на кои се применуваат како и прашањата кои се во на-
длежност на различните поредоци, плурализмот го става акцентот на прекло-
пувањето, а особено на фактот дека правото на ЕУ не може да се одвои од 
националните правни поредоци по основите кои ги претпоставува дуализмот. 
Познато е дека не се бара правото на ЕУ да се трансформира во национален 
правен акт за тоа да може да се примени во националниот правен поредок и да 
има директен ефект54. Од друга страна, преклопувањата меѓу поредоците не се 
во контрадикторност со тврдењето дека мноштвото поредоци се автономни. Во 
оваа смисла, за уставниот плурализам „кој било устав не создава повеќе нор-
мативен универзум туку претставува елемент во нормативниот плуриверзум“55. 
Токму оваа поента нè води до втората фундаментална карактеристика на устав-
ниот плурализам, хетерархијата.

3.2. Хетерархија

Уставниот плурализам ги помирува некои од основните карактеристи-
ки на државниот или националниот конституционализам со поствестфалскиот 
поредок. Ги адаптира и ги уважува внатрешните видувања на националните 
и ЕУ-поредоци за заедничкиот европски правен поредок во контекстот на ус-
тавниот плурализам со поставување на правните поредоци во еден однос на 
хетерархија56.

Хетерархијата е системски однос кој ги вклучува како хоризонталните, 
така и вертикалните односи и интеракции. Тоа е „систем на спонтано, децен-
трализирано поставување помеѓу различни субјекти во рамките на системот... 
базирано на уставни претпоставки, поточно, според вредностите на конститу-
ционализмот“57.
52	 Bogdandy (n 10) 400-401; Kumm, Final (n 23) 375 fn. 48: “It is not dualist, because it does not 
preclude the possibility that there are more than two levels of legal orders”; Miguel Poiares Maduro, 
‘Three Claims of Constitutional Pluralism’ in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional 
Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 2012) 82; and Mayer and Wendel (n 19) 137.
53	 MacCormick (n 41) 262: “[O]ne legal system when it applies norms from another legal system, treats 
them not as simple matters of ‘fact’, but as norms of law valid within the system. The relationship of EC 
law to the legal system of Member states is a case in point.” За ваквото отсуство на строг дуалитет 
меѓу правните поредоци види исто во Herbert Bethge, in Theodor Maunz, Bruno Schmidt-Bleibtreu, 
Franz Klein, Herbert Bethge et al., Bundesverfassungsgerichtsgesetz: Kommentar Band 1 (54th edition 
C.H. Beck 2018) 148.
54	 Mayer and Wendel (n 19) 137.
55	 Bogdandy (n 10) 401.
56	 Avbelj and Komarek (n 40) 12, 15. Вестинг го користи поимот мрежа за да го опише ваквиот 
однос, Vesting (n 5) 64. Јаклич става силен акцент на „минимизирана хетерархија“ како заедничка 
карактеристика, најосновниот плуралистички принцип како карактеристика на теориите во 
рамките на уставниот плурализам. Jaklic (n 15) 21-22, 170-171.
57	 Daniel Halberstam, ‘Constitutional Heterarchy: The Centrality of Conflict in the European Union and 
the United States’ in Jeffrey L. Dunoff and Joel P. Trachtman (eds), Ruling the World? Constitutionalism, 
International Law, and Global Governance (CUP 2009) 337.
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Додека вертикалните односи се карактеристични за внатрешните перс-
пективи на поредоците, хоризонталните се специфични за надворешните виду-
вања на односот меѓу правните поредоци во контекстот на ЕУ. Различно од овој 
контекст, хоризонталниот однос, кој веќе постои меѓу различните национални 
устави, не инволвира суштински преклопувања на поредоците туку меѓусебно 
исклучува врз основа на критериуми поврзани со територијата и јурисдикција-
та58. На овој начин, хетерархијата ги опфаќа и хиерархијата, која е каракте-
ристична за секој правен поредок засебно во внатрешното организирање на 
постоење единствено правило за валидност во системот, и плурализмот во 
постоењето и интеракцијата на различните правни поредоци. Највисокиот из-
вор на валидност во секој од поредоците не мора да биде предмет на промена. 
Правната основа за постапување на уставните судови на која тие се повикуваат, 
секако, ќе остане националниот правен поредок на чиј врв е уставот, додека 
тоа ќе биде правото на ЕУ за ЕСП. Правото на ЕУ и понатаму ќе биде вали-
дирано и неговата примена признаена преку соодветните правни поредоци на 
земјите членки. Сепак, уставниот плурализам изискува одредено адаптирање 
на ваквите сфаќања со цел да се акомодираат тврдењата за највисок авторитет 
на различните поредоци.

Всушност, хетерархијата не ги исклучува сите видови надреденост во 
рамките на интеракцијата на поредоците. Она што таа го исклучува е сеопшта 
надреденост и супрематија на еден поредок врз друг59. Поради тоа, хетерар-
хијата не е некомпатибилна со хиерархијата, напротив60. Во основа се смета 
дека конституционализамот може да се оствари и во рамките на хетерархија-
та61. Критиката на Вајлер (Weiler) на уставниот плурализам, која се однесува на 
спротивставувањето на есенцијалните елементи на уставните поредоци, поточ-
но хиерархијата и плурализмот, и фокусирањето исклучиво на второто ја губи 
својата сила на овој начин62.

Најбитната последица на ова хоризонтално гледиште на односот меѓу 
правните поредоци е тоа што како резултат на фактот што правото не може 
да понуди објективни критериуми во разрешувањето на мноштвото тврдења 
за највисокиот правен авторитет во однос на највисокото правило на валида-
ција поради што одговорот ќе остане отворен и неконцизен. Потенцијалните 
конфликти помеѓу различните правни поредоци кои можат да настанат како 
последица на ваквото гледиште не треба да се перципираат како нешто што 
ќе доведе до хаос или целосно ќе го наруши системот на односи. Сепак, оние 
конфликти кои од гледна точка на правото се неразрешливи ќе бидат решавани 
преку политички средства. Мора да се има предвид дека, особено кога вака се  
 

58	 Avbelj and Komarek (n 40) 8; and Mayer and Wendel (n 17) 134.
59	 Neil MacCormick, Questioning sovereignty (OUP 1999) 118, 120.
60	 Види, на пример, Alec Stone Sweet, ‘The Structure of Constitutional Pluralism: Review of Nico 
Krisch, Beyond Constitutionalism: The Pluralist Structure of Post-National Law’ (2013) International 
Journal of Constitutional Law 491, 493. За многу интересна и плодна дискусија за односите меѓу 
различните правни поредоци и нивните соодветни правни норми и како тие ги инкорпорираат и 
помируваат хиерархиските и хетерархиските односи во таканаречениот “ordnungsübergreifenden 
Normenrelationen” на “Europäischer Normenverbund”, види во Burchardt (n 15) 196-198, 331-334.
61	 Halberstam (n 57) 328.
62	 Weiler (n 38) 15.
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поврзува со политиката, правото иницира еден кружен процес и претставува 
таква категорија63.

3.3. Заемно почитување и уважување

Избегнувањето на потенцијалните ризици од инхерентната отвореност 
на хетерархијата, која би можела да се претвори во тотален неред, всушност, 
бара надополнување на првите две карактеристики со трет суштински елемент. 
Тој е комплементарен на првите два со тоа што предвидува одредени шаблони 
на пристапување кон диверзитетот и мноштвото поредоци и од страна на на-
ционалните и од страна на субјектите од ЕУ, особено судовите64. Имајќи пред-
вид дека односот на правните поредоци во ЕУ е изграден врз основа на заемна 
отвореност65, тогаш сосема е легитимно да се очекува дека односот меѓу по-
редоците и нивните институции треба да се заснова на заемно почитување, 
признавање и уважување на различностите66. Уставниот плурализам преку ова 
се обидува да ги дефинира правилата за интеракција67 меѓу судовите и, во ос-
нова, преку овој елемент „би требало да им укаже на уставните судови под кои 
услови тие би требало да отстапат пред јурисдикцијата на ЕУ и во кои ситуа-
ции би можеле да го имаат правото да се обидат да креираат нови правила на 
играта“68. Така, кога се одлучува за конкретни предмети, националните судови 
и ЕУ-судовите би требало внимателно да ги разгледаат пошироките околности, 
како и ефектот и последиците од нивните одлуки. Кога се толкуваат соодветни-
те правни норми, секој суд би требало да ги има предвид интересите и тврдења-
та за авторитет кои произлегуваат од другиот правен поредок, дури и во слу-
чаите кога тие се сериозно оспорувани. Доколку воспоставувањето заеднички 
европски правен поредок69 е заедничка визија, тогаш би било препорачливо за 
овие поредоци да бидат во интеракција со другите поредоци и судови преку 
формални и неформални канали на судски дијалог кои ќе создаваат таканаре-
чено правно и судиско вкрстување (cross-fertilization)70.

Токму доктрините како што се толкувањето во согласност со правото 
на ЕУ, еквивалентната заштита на фундаменталните права, почитувањето на 
националните односно уставните идентитети, па дури и примарноста во при-

63	 Види повеќе за ова во Jan Komarek, ‘Institutional Dimension of Constitutional Pluralism’ Pluralism’ 
in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond 
(Hart 2012) 246-247.
64	 Maduro (n 52) 82, кој објаснува дека: “…dualism does not impose an obligation of mutual accom-
modation on both legal orders. They co-exist and prevalence of one or the other is a simple function of 
jurisdictional power. Constitutional pluralism, on the other hand, requires mutual recognition but also 
communication and accommodation”.
65	 Halberstam (n 32) 97-98; and Halberstam (n 11) 175.
66	 Halberstam (n 11) 161.
67	 Повеќе за ова, види во Maduro (n 20) 524ff.
68	 Avbelj and Komarek (n 21).
69	 Halberstam (n 32) 99-100.
70	 Повеќе за овие концепти, види во Anne Marie Slaughter, ‘A Global Community of Courts’ (2003) 
44 Harvard International Law Journal 191. Види исто Miguel Poiares Maduro, ‘Courts and Pluralism: 
Essay on a Theory of Judicial Adjudication in the Context of Legal and Constitutional Pluralism’ States’ 
in Jeffrey L. Dunoff and Joel P. Trachtman (eds) Ruling the World? Constitutionalism, International 
Law, and Global Governance (CUP 2009) 358.
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мената на правото на ЕУ, маргината на допуштеност итн. се создадени и ко-
ристени од судовите на редовна основа, воедно, и како потврда за постоењето 
на плурализмот и неговата конструктивна улога71. Сите овие доктрини се на-
менети за уважување на диверзитетот, условно отстапување, без притоа да се 
загрози таквиот плурализам и диверзитет. туку тој да се препознае, признае и 
негува.

Поради ова, треба да се биде внимателен да не се западне во замката на 
изедначување или идентификување на уставниот плурализам со уставен кон-
фликт во ЕУ, односно како еден вид алатка за разрешување на ваквите кон-
фликти72. Уставниот плурализам предвидува една рамка која ќе овозможи да се 
избегнат или менаџираат неизбежните конфликти, а без притоа да се доживува-
ат фаталистички како момент на разорување на единствениот европски правен 
поредок, туку нивно прифаќање како негов составен дел73.

4. Слабостите и предностите на уставниот плурализам

Оспорувањето на старите парадигми и доведување под прашање на 
цврсто вкоренети доктрини, нешто што уставниот плурализам го прави, не е 
најдобриот начин да останете надвор од дофатот на сериозните критики кои 
директно ги изложуваат слабостите, односно маните на виделина. Од друга 
страна, не е реално да се очекува дека можете да се впуштите во ваква дебата и 
дискусија без ваков вид размена на аргументи. Токму ваквиот начин на размена 
на аргументи и изложување на маните и слабостите е единствениот начин на 
кој можете воедно и да ги предочите и доблестите и предностите на уставниот 
плурализам.

На овој начин уставниот плурализам предизвика сериозни критики како 
од ЕУ, така и од националните уставни кампови. Во суштина, постојат четири 
основни области во кои можат да се класифицираат најголемиот дел од кри-
тиките упатени на оваа теорија74. Првата област комбинира две теми кои се 
во основа поврзани со врзувањето на конституционализмот и плурализмот во 
една рамка и претпоставката за постоење на ЕУ-конституционализам, што е 
во средиштето на оваа теорија. Втората област на критика е ориентирана кон 
негирање на плуралистичката природа и карактер на уставниот плурализам 
преку која се тврди дека тој, всушност, е само нова форма на монизам, а не 
засебна и посебна теорија. Во третата област критиката е насочена кон тоа 
дека уставниот плурализам го загрозува владеењето на правото преку подри-
вање на правната сигурност и стабилност преку што се доведува во опасност 

71	 Види, на пример, Bogdandy (n 10) или, за прашањата поврзани со човековите права и значењето 
на маргината на уважување, види, исто така, Ferdinand Kirchhof, ‘Kooperation zwischen nationalen 
und europäischen Gerichten’ (2014) 49 Europarecht 267, 275.
72	 Maduro (n 20) 532ff. Тој во основа тврди дека уставниот плурализам не се сведува само на 
исклучителни ситуации на конфликт, туку дека тој се однесува на редовниот тек на односите.
73	 Kumm (n 31) 269. Кум тврди дека уставниот плурализам: “Aims to ensure that remaining consti-
tutional conflicts are procedurally transformed into moments of constructive deliberative engagement”.
74	 За сличен пристап кон слабостите на уставниот плурализам, види Neil Walker, ‘Constitutionalism 
and Pluralism in Global Context’ in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in 
the European Union and Beyond (Hart 2012) и Jaklic (n 15) 190-225.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

222

целиот проект на европски интеграции. Четвртата област на која се фоку-
сираат критичарите се однесува на тврдењата на уставниот плурализам дека 
е чисто дескриптивна теорија без значајна нормативна димензија и вредност. 
Тие тврдат дека оваа теорија не нуди цврсти аргументи кои оправдуваат или 
промовираат причини поради кои треба да се стремиме кон остварување на 
елементите и карактеристиките на оваа теорија и поради тоа неа ја сметаат за 
привремен феномен. 

Помеѓу овие четири области на критика првите две се насочени специ-
фично кон уставниот плурализам, додека останатите две се критики упатени 
кон плурализмот, генерално, дали е тоа радикалниот или уставниот плурали-
зам.

Токму преку соочување со овие критики уставниот плурализам, всуш-
ност, успева да ги неутрализира суштинските слабости, а во исто време по-
кажува дека со своите доблести и предности е посакуваната алтернатива за 
новите состојби во Европа. 

4.1. Колку е уставен уставниот плурализам? 

Критиката упатена на уставниот плурализам под одредницата за „вис-
тински“ конституционализам има двојна димензија. Од една страна, постои 
предизвикот кој произлегува од пошироката дебата за ЕУ-уставноста и целта 
на интегративниот процес кој е во основа во средиштето на претпоставките 
на кои се базира уставниот плурализам. Од друга страна, се наоѓа тврдењето 
дека плурализмот и конституционализмот се меѓусебно исклучиви поими кои 
не можат да се комбинираат заедно. Според ова тврдење, може да постои само 
плуралистичко или само уставен пристап кон односите меѓу правните поредо-
ци.

4.1.1. Дали постои устав на ЕУ и уставност во ЕУ?
Уставниот плурализам ги базира своите тврдења на претпоставката де-

ка ЕУ веќе има еден вид сопствен устав и дека, исто така, постои уставност, 
односно ЕУ-конституционализам75. Ваквите претпоставки одат длабоко во по-
стојната дебата за правната природа на ЕУ и дали таа може да има устав, во 
вистинска смисла на зборот. Со оглед на тоа што овие претпоставки се дел од 
оваа сериозна дебата, тие се често предмет на анализи и оспорувања поради 
што добиваат своја рефлексија и врз кредибилитетот и авторитетот на устав-
ниот плурализам. Без да се оди предлабоко во разгледување на обилната лите-
ратура посветена на оваа тема, овдека ќе бидат изнесени аргументите кои ќе 
се ограничат само на суштинските и елементарни прашања кои ја потврдуваат 
исправноста на претпоставките, а воедно ги побиваат критиките. 

Ваквата форма на критика на уставниот плурализам произлегува од ав-
тори кои силно промовираат одредени традиционални гледишта на поимот ус-
тав76. Нивните аргументи може да се сумираат во три општи поенти. Прво, се 

75	 Maduro (n 52).
76	 Dieter Grimm, ‘Does Europe Need a Constitution?’ (1995) 1 European Law Journal 283; 
Dieter Grimm, The Constitution in the Process of Denationalization in Joakim Nergelius (ed), 
Constitutionalism: New Challenges, European Law from a Nordic Perspective (Martinuss Nijhoff 
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инсистира на дефиниција на уставот која целосно се поврзува со државата. 
Ваквата државоцентричност ја следи вестфалската парадигма и резонирање 
дека постои или држава или меѓународна организација и на овој начин целос-
но се заобиколува евидентната тенденција и процес на денационализирање на 
уставот, како и последиците од нив77. Аргументите против уставниот плурали-
зам се сведуваат на тоа дека не може да се говори за устав на ЕУ бидејќи ЕУ 
не е држава, а недржавен ентитет не може да има устав во вистинска смисла на 
зборот. Следствено, единствениот начин на кој ЕУ може да добие свој устав е 
јасно и недвосмислена одлука на земјите членки да го отстапат својот сувере-
нитет со тоа што ќе станат дел од федерална држава наместо дел од федерација 
или сојуз на држави78.

Второ, се тврди дека ЕУ не поседува доволно демократски елементи, 
пред сè вистинска конститутивна власт која е лоцирана во суштински европ-
ски демос, кои се елементарни предуслови за донесување и постоење на еден 
устав79. Така, на ЕУ ѝ недостигаат основи за директно демократско легитими-
зирање на нејзиниот авторитет кој, на овој начин, не може да се тврди дека е 
автономен, туку дека е хетерономен. 

Трето, основачките документи на ЕУ се меѓународни договори според 
нивната правна природа80 и тие се целосно зависни од согласноста на државите 
со што правниот авторитет на ЕУ е изведен од државната власт. Договорите не 
можат да ги исполнат условите кои се потребни за тие да се трансформираат 
во устав. Тие услови, според Грим, се однесуваат на демократските основи, 
супрематијата и сеопфатноста81. Поради ова, земјите членки остануваат да би-
дат господари на договорите.

Во основа, критиката се сведува на прашањето: дали може да има уста-
вен плурализам во случај кога тврдењето за поседување легитимна власт не е 

2008) 71; генерално за различните сфаќања за уставот и конституционализмот, види Christoph 
Möllers, Pouvoir Constituant – Constitution- Constitutionalisation in  Armin von Bogdandy and Jürgen 
Bast (eds), Principles of European Constitutional Law (Hart 2006) 183; Mattias Kumm, ‘Beyond Golf 
Clubs and the Judicialization of Politics: Why Europe has a Constitution Properly So Called’, (2006) 54 
American Journal of Comparative Law  505; повеќе за критиката на модерниот конституционализам 
и за неговиот ексклузивен фокус на државата, види во Neil Walker, ‘The Idea of Constitutional 
Pluralism’ (2002) 65 The Modern Law Review 320-321; за уставните наративи во ЕУ, види повеќе 
во Matej Avbelj, Can European Integration be Constitutional and Pluralist – Both at the Same Time? 
in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond 
(Hart 2012) 386-395; Rossa Phelan (n 3) 144.
77	 Покрај тоа што го признава постоењето на овој феномен, сепак, тој не може да ги прифати 
аргументите дека ЕУ има сопствен устав, види во Dieter Grimm, ‘The Constitution in the Process of 
Denationalization’ in Joakim Nergelius (ed) Constitutionalism: New Challenges, European Law from a 
Nordic Perspective (Martinuss Nijhoff 2008) 71.
78	 See also on this Grimm (n 77) 91. Сепак, Вестинг тврди дека: “[g]ibt man die Staatszentrierung des 
Öffentliches Rechts heute, im Zeitalter der Gloabalisierung, auf und stellt auf raumindifferente, norma-
tive Strukturen um, ist das folglich kein Bruch mit der liberalen Tradition, sondern ihre konsequente 
Weiterentwicklung.” Vesting (n 5) 65.
79	 Вајлер аргументира дека: ‘If a constitution by anything other than a European constituent pow-
er, it will be a treaty masquerading as a constitution’, Joseph H.H. Weiler, ‘In Defence of the Status 
Quo: Europe’s Constitutional Sonderweg’ in Joseph H.H. Weiler and Marlene Wind (eds), European 
Constitutionalism beyond the State (CUP 2003) 7-8.
80	 Bruno de Witte, The European Union as an International Legal Experiment in Grainne de Burca and 
Joseph H. H. Weiler (eds), The Worlds of European Constitutionalism (CUP 2011).
81	 Grimm (n 77) 89.
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од уставен карактер? Доколку одговорот е негативен, тоа значи дека се работи 
за состојба во која ЕУ нема власт или авторитет кој е од уставен карактер и 
поради тоа правото на ЕУ, базирано на меѓународни договори, е подредено, 
од уставен аспект, на националните устави. Во оваа смисла, релевантноста на 
претпоставките за уставен плурализам целосно се доведува во прашање. 

Иако може да се каже дека ваквите критики имаат цврста теоретска ос-
нова и логика, сепак, фактот дека тие не можат да ја следат реалноста која се 
менува и да ја објаснат постојната правна состојба во Европа82 во последните 
неколку декади, во основа, ја одзема силата од овие аргументи. Промената на 
статусот на државата и на нејзината улога во глобалниот контекст, како и про-
цесот на денационализација на уставот изискува малку пофлексибилен прис-
тап83. Исто како што се менува поимот држава, и значењето на поимот устав е 
изложен на промени84.

„...Европските интеграции не само што претставуваат предизвик за  
националните устави (вообичаените поими за дебата); туку го изложува на 
оспорувања самото уставно право. Тоа претпоставува постоење на устав, без 
традиционална политичка заедница дефинирана и претпоставена од истиот 
тој устав; или тој бара нова форма на политичка заедница. Европската инте-
грација исто така го доведува во прашање правниот монопол на државите и на 
хиерархиската организација на правото (во која уставното право е видено како 
„највисоко право“)...85.

Дури и некои од премисите на кои се потпираат ваквите традиционални 
сфаќања за уставот, како што се државниот центризам или длабоката вкорене-
тост во pouvoir constituant, немаат неспорен историски доказ86. Постојат слу-
чаи на уставни договори кои биле склучени меѓу држави во минатото 
кои потоа станале устави или конститутивни документи на нова поли-
тичка заедница. Може да се посочи примерот на Уставот на Германската 
Империја како уставен договор или Актот за Унијата во Обединетото 

82	 Покрај бројните и скорешни одлуки на уставните судови, сепак, мора да се истакне дека УСГ 
уште претходно го прифати уставниот карактер на оснивачките документи на ЕУ односно на ЕЗ 
– “Der EWG-Vertrag stellt gewissermaßen die Verfassung dieser Gemeinschaft dar” BVerfGE 22, 293 
(296) цитирано во Pernice (n 155) 12.
83	 Повеќе за ова во Walker (n 4) и Neil Walker, Reframing EU Constitutionalism in in Jeffrey L. 
Dunoff and Joel P. Trachtman (eds), Ruling the World? Constitutionalism, International Law, and 
Global Governance (CUP 2009).
84	 Ingolf Pernice, Das Verhältnis europäischer zu nationalen Gerichten im europäischen 
Verfassungsverbund (De Gruyter Recht 2005) 12; Kumm (n 76); Mayer and Wendel (n 19).
85	 Miguel Poiares Maduro, We the Court: The European Court of Justice and the European Economic 
Constitution (Hart 1998) 165.
86	 See Kumm (n 76) 518, 522. Од друга страна, Вајлер тврди дека: “In many instances, constitutional 
doctrine presupposes the existence of that which it creates: the demos which is called upon to accept the 
constitution is constituted, legally, by that very constitution, and often that act of acceptance is among 
the first steps toward a thicker social and political notion of constitutional demos”, Weiler (n 79) 9; и 
Pernice (n 84) 16. Види, исто така, во Ulrich K. Preuss, “Constitutional Powermaking for the New 
Polity: Some Deliberations on the Relations Between Constituent Power and the Constitution” (1993) 
14 Cardozo Law Review 639.



Денис Прешова: ОД МОНИЗАМ И ДУАЛИЗАМ КОН ПЛУРАЛИЗАМ НА . . .

225

Кралство кога станува збор за конститутивните документи1. Преку ова се 
прикажува дека правната природа на договорите за ЕУ не може да биде клуч-
ниот аргумент во дебатата. Во оваа смисла, Кум истакнува дека:

„Клучната карактеристика на уставите е дека, за разлика од законите, 
не можат да го определат нивниот статус врз основа на процедурата која 
е следена за нивното донесување. Уставите го базираат својот легитимен 
авторитет само врз основа на она што тие успеваат да го постигнат“2.

Од друга страна, нивото на развој и експанзија на ЕУ и нејзиното право, 
особен видено низ призмата на темелните принципи на директен ефект и при-
марност, преку кои правните акти можат директно да се применат на индиви-
дуите на земјите членки, а не само за државите дури и без нивна согласност, 
имплицира одредени уставни карактеристики на ЕУ3. Овие карактеристики на 
правото на ЕУ се судираат со која било дефиниција на класичните меѓународни 
организации, особено што овие карактеристики се засноваат на институцио-
нална структура и механизми на функционирање и контрола која е предвидена 
со основачките документи на ЕУ. Договорите за ЕУ во оваа смисла одлично се 
вклопуваат во формалната и функционалната4, односно материјалната смисла 
на уставот5, но тие, сепак, се карактеризираат со „слабоста на самоавторизи-
рачкиот и општествен елемент“6 поради што може да се зборува за уставност, 
односно конституционализам со „низок интензитет“7 со таканаречен тенок  
устав8, Сепак, не го споделуваат сите плуралисти ова гледиште за „тенка“ ус-
тавност како карактеристика на правото на ЕУ. Имено, Мадуро и Кум нудат 
алтернативно гледиште кое промовира дека ЕУ има „дебел“ нормативен устав. 
Мадуро, при тврдењето за постоење устав на ЕУ, всушност, говори за уставна 
1	 Повеќе за уставните договори во Christoph Möllers, Pouvoir Constituant – Constitution – 
Constitutionalisation in Armin von Bogdandy and Jürgen Bast (eds), Principles of European 
Constitutional Law (Hart 2006), MacCormik (n 59) 118. Во овој контекст е интересно видувањето 
на Кум за Основниот закон на Германија и таканаречениот проблем на мртвата рака на минатото 
во Уставот на САД, Kumm (n 76) 520.
2	 Kumm (n 76) 520.
3	 Kumm (n 76) 514, повеќе за ова во Weiler (n 12) and Franz C. Mayer, The European Constitution 
and the Courts in Armin von Bogdandy and Jürgen Bast (eds), Principles of European Constitutional 
Law (Hart 2006).
4	 Грим аргументира дека: “Primary Community Law...fulfils most of the functions of constitutions in 
the member states”, Grimm (n 77) 90. Види, исто така, Pernice (n 84) 17.
5	 Kumm (n 76) 508.
6	 Walker (n 180) 162, за една поинаква перспектива на директна врска и однос на правото на ЕУ со 
народите во Европа, види во Ingolf Pernice, ‘The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in 
Action’ (2009) 15 Columbia Journal of European Law 349; Ingolf Pernice, ‘Multilevel Constitutionalism 
and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-Making Revisited?’ (1999) 36 Common 
Market Law Review 703; see also Barber (n 39) 175-176; многу критички за ваквата форма на 
конституционализам на повеќе нивоа види Giacinto della Cananea, ‘Is European Constitutionalism 
Really “Multilevel”?’ (2010) 70 Zeitschrift für ausländisches öffentliches Recht und Völkerrecht 284; 
и Rene Barents, ‘The Fallacy of Multilevel Constitutionalism in Pluralism’ in Matej Avbelj and Jan 
Komarek (eds), Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 2012).
7	 Walker (n 83) 162.
8	 Avbelj and Komarek (n 40) 23; и Matej Avbelj, Can European Integration be Constitutional and 
Pluralist - Both at the Same Time? in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), Constitutional Pluralism in 
the European Union and Beyond (Hart 2012) 386-389.
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додадена вредност на уставноста на ЕУ во однос на националната уставност 
која се гледа преку инклузивноста, преземање на контролата врз транснацио-
налните процеси и самонаметната надворешна уставна дисциплина на нацио-
налните демократии9. Кум, пак, оди чекор понатаму во тврдењето дека ЕУ има 
устав во вистинската смисла на зборот не само преку тоа што овој устав ја 
исполнува улогата на формален и функционален устав, туку воедно и прет-
ставува устав со силна нормативна смисла со тоа што го извлекува својот ав-
торитет од републиканските принципи кои ги вклучува, а не толку од земјите 
членки10. Но, без оглед на ваквото дефинирање на карактеристиките, сепак, се 
тврди дека ЕУ нема право безусловно да тврди дека има ваков вид уставен ав-
торитет особено во светлина на постоење структурни слабости. Во оваа смис-
ла, сфаќањето за тенката уставност треба да биде земена предвид. Поради тоа, 
дилемата која се поставува не е дали ЕУ воопшто има устав, туку до колкава 
мера тој може да се споредува со уставот и уставноста на државите11.

Оваа претпоставка не треба да се преувеличува во тврдење за посто-
ење устав на ЕУ во вистинска смисла на зборот, кој ќе наликува на еден вид 
федерален устав според кој ќе има јасно правило на супрематија според кое 
ваквиот врховен авторитет и власт не може да се оспорува. Всушност, едно 
вакво тврдење би било директно спротивно на основната идеја на уставниот 
плурализам, поточно постоење повеќе тврдења и претензии за највисокиот ус-
тавен авторитет во Европа12. Уставниот плурализам не се обидува да го врами 
уставот на ЕУ и неговиот уставен авторитет во национални или државни рам-
ки13, ниту, пак, сака безрезервно да ја промовира праксата и визијата на ЕСП14. 
Напротив, уставните плуралисти се свесни за структурните недостатоци што 
постојат на ниво на ЕУ кои тешко можат да бидат надминати без притоа да се 
оди кон суштинска трансформација и сметаат дека постојат ограничени основи 
според кои може да се оспори и побие од страна на земјите членки тврдењето 
за највисокиот правен авторитет на правото на ЕУ. Неспорно е дека државите 
сè уште го имаат централното место во остварувањето на уставните вредности, 
но тие полека го губат додека други ентитети го зголемуваат своето влијание15.

9	 Maduro (n 55) 76-77.
10	 Kumm (n 76) 527.
11	 Walker (n 74) 23.
12	 Monica Claes and Maartje de Viser, ‘The Court of Justice as a Federal Constitutional Court: 
A Comparative Perspective’ in Elke Cloots, Geert de Baere and Stefan Sottiaux, Federalism in the 
European Union (Hart 2012) 85.
13	 Барбер тврди дека разликата меѓу правниот и уставниот плурализам е во тоа што уставниот 
плурализам кој е фокусиран не толку на преклопувањата на правните системи, туку на државите, 
додека правниот плурализам го посветува вниманието на преклопувањата на различните правни 
поредоци во рамките на една држава. Види Barber (n 39) 172 and 182. Не би се согласил во однос 
на оваа поента со оглед на тоа што уставниот плурализам се однесува, пред сè, на легитимните 
стремежи за највисок правен авторитет, а не толку на правната природа на ЕУ. За ова види повеќе 
во Neil Walker, ‘The Idea of Constitutional Pluralism’ (2002) 65 The Modern Law Review.
14	 Case 294/83 Partie Ecologiste ‘Les Verts’ v. Parliament, Judgment of 23 April 1986, 
ECLI:EU:C:1986:166 и Opinion of the Court of Justice of 14 December 1991 delivered pursuant to 
the second subparagraph of Article 228(1) of the EEC Treaty – Opinion 1/91.
15	 Maduro (n 55) 77.
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4.1.2. Уставноста и конституционализмот наспроти плурализмот
Со претходната дискусија не се завршува дебатата околу критиките 

поврзани со уставниот аспект на уставниот плурализам. Имено, постои уште 
една критика упатенa кон оваа теорија која обично се дефинира како „спорење 
во рамките на семејството“16, односно помеѓу самите плуралисти. Во основа, 
станува збор за спорење околу тоа колку е „чист“ уставниот плурализам или 
дали уставниот плурализам е доволно плурален17.

Често се тврди од страна на радикалните плуралисти дека плурализмот 
треба да се одвои од конституционализмот бидејќи тие се неспојливи и меѓу-
себно исклучиви. Постојат цврсти причини, според овие тврдења, да се про-
должи со креативниот процес понатаму во создавање целосно нов концепт на-
место задржување на старите парадигми на конституционализмот и уставноста 
и нивно преведување и адаптирање на европскиот и глобалниот контекст18. Во 
однос на глобалниот контекст, секако, тоа не би можело да биде опција бидејќи 
за тоа е потребно драстично отстапување од конвенционалниот конституцио-
нализам, нешто што нема да може да се оправда19. Конституционализмот20, осо-
бено неговите „филозофски темели“21, се цврсто поврзани со „големата идеја 
за редот“22. Единствено преку униформноста на правниот поредок е возможно 
да се остварат сите други вредности на конституционализмот23. Затоа токму 
преку строгата хиерархија на правните норми, заштитена од највисокиот ар-
битер, диверзитетот и разликите се значително намалени и тоа, на крајот, води 
кон униформност. Дури и да се направи обид да се трансплантира или преведе 
оваа идеја, без оглед на нивната длабока вкоренетост во државата, на европско 
или на глобално ниво, основната логика ќе остане иста. Не постои простор за 
диверзитет и плурализам според овие гледишта. Всушност, овие критики одат 
во насока на тоа дека конституционализмот не може да се справи со различно-
сти ниту во национален контекст, а уште помалку на меѓународен и европски 
контекст во кои диверзитетот е далеку поголем24. Моделот на уважување на 
диверзитетот во уставни рамки е можен компромис, но е соочен со слабостите 
што ги загрозуваат основите на конституционализмот. Во основа не секогаш е 
возможно усогласување на уважувањето на диверзитетот со хиерархијата без 

16	 Nico Krisch, ‘Constitutionalism and Pluralism: Reply to Alec Stone Sweet’ (2013) 11 International 
Journal of Constitutional Law 501, 501.
17	 Walker (n 74).
18	 Avbelj (n 76) 404.
19	 Avbelj (n 76) 404-409.
20	 Avbelj (n 76) 386 и Krish (n 102).
21	 Avbelj (n 76) 390.
22	 Avbelj (n 76) 391
23	 Вредностите како што се стабилност, извесност, хиерархија, кохерентност, општост, универ-
залност, ефикасност, единство, еднаквост и почитување на владеењето на правото, Avbelj (n 94) 
391-392.
24	 Nico Krisch, ‘The Case of Pluralism in Postnational Law’ in Grainne de Burca and Joseph H. H. 
Weiler (eds), The Worlds of European Constitutionalism (CUP 2011) 212; види, исто така, Mattias 
Kumm, Cosmopolitan Constitutionalism: A Response to Krisch, 2009, 2-3, достапно на  http://www.
ejiltalk.org/cosmopolitan-constitutionalism-a-response-to-nico-krisch/. Кум тврди дека степенот на 
диверзитет и плуралност е поизразен и потежок за справување на национално ниво бидејќи 
прашањата поврзани со моралот, религијата, културата и слично се нешто што не е предмет на 
регулирање на меѓународното право, ниту, пак, на правото на ЕУ, барем не во идентична мера.

http://www.ejiltalk.org/cosmopolitan-constitutionalism-a-response-to-nico-krisch/
http://www.ejiltalk.org/cosmopolitan-constitutionalism-a-response-to-nico-krisch/
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притоа да се загрози второво и да се предизвика нестабилност на системот 
или поредокот25. Но, единствено преку истакнување на слабостите, како што 
се нестабилноста или дезинтеграцијата и неефективноста на процесот на до-
несување одлуки, преку тоа и врз владеењето на правото, и заборавање на по-
зитивните и успешни примери на уважување на различностите, во суштина, се 
прави превид дека истите овие аргументи кои се противат на ваквиот модел на 
уважување се применува a fortiori и на плурализмот. Двата концепта, уважу-
вањето и плурализмот, значително се потпираат на волјата и подготвеноста на 
субјектите за меѓусебно почитување и уважување поради што едноставното 
отпишување на моделот на уважување не е воопшто уверлив.

На овој начин, исто како што обидите за вклопување на принципот на 
уважување на диверзитетот во рамките на конституционализмот треба да се 
сметаат за добредојдени, така и обидот да се концептуализира конституциона-
лизмот во контекстот на ЕУ може да се третира како сосема легитимен26. Може 
да се забележи погоре дека приспособувањето на конвенционалното значење на 
уставот и конституционализмот не треба да се гледаат како нешто контроверз-
но до мера до која дури и основните претпоставки се оспоруваат. Конвенцио-
налното гледиште на конституционализмот и неговите вредности претпоставу-
ва дека сите овие вредности се обезбедени со униформноста и хиерархијата на 
правниот поредок27. Но, сепак, вредностите кон кои конституционализмот се 
стреми да ги оствари понекогаш се спротивставени и поради тоа не смеат да 
се гледаат како апсолутни. Поточно, во одредени случаи ригидно инсистирање 
на униформноста може да биде погубно за стабилноста и интеграцијата нас-
проти заземање пофлексибилен пристап. Под околности на мноштво тврдења 
и барања за највисок правен авторитет во Европа, инсистирањето на целосна 
униформност и единство само ќе доведе до повеќе тензии и фрикции, имајќи 
предвид дека највисокиот авторитет не може да се одреди со строга уставна 
рамка. Напротив, уставниот плурализам се обидува да го помири овој плура-
лизам со потребата од единство во Европа преку промовирање флексибилен 
пристап кој не останува слеп кон уставниот карактер на плуралноста на леги-
тимните тврдења и барања за највисокиот правен авторитет.

Токму ова претставува реална цел која уставниот плурализам се обидува 
да ја оствари бидејќи плурализмот е суштински дел од конституционализмот28. 
На национално ниво плурализмот може да се забележи во сите процеси на вла-
деење, преку промовирање на партиципацијата и инклузијата онаму каде што 
целта на конституционализмот е да ги врами сите во еден конструктивен однос 
и да овозможи единство колку што е возможно тоа. Покрај сите други форми на 
плурализам, тој може да се јави и како форма на институционален и интерпре-
тативен плурализам29. Така, во рамките на државата може да постојат повеќе 
институции кои се инволвирани во толкување на уставните норми30. Но, клуч-
ната разлика, која ја истакнува Криш, со ЕУ-контекстот е дека во рамките на 

25	 Krisch (n 110) 214-219.
26	 Maduro (n 55) 83.
27	 Stone Sweet (n 60) 496-497.
28	 Maduro (n 55) 78.
29	 Maduro (n 55) 80.
30	 Halberstam (n 34) 109-124.
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државата ваквиот плурализам се остварува во рамките на еден правен поредок 
кој произлегува од националниот устав31. Поради ова, тоа не може да се нарече 
системски плурализам кој произлегува од одвоени правни поредоци и кој не се 
остварува во една правна рамка32 како што е случајот во ЕУ. Ваквото поеднос-
тавување може да се протолкува како негирање на реалноста и практиката на 
статусот и примената на екстерни извори на правото или правни норми, особе-
но во случајот на ЕУ или во контекстот на Европската конвенција за човекови 
права33. Судовите во некои случаи значително го модификуваа својот крут став 
кон екстерните извори на правото со отстапување од етаблираните доктрини 
на модификуван монизам или дуализам, кои понекогаш се уредени и со нови 
уставни норми34. Од друга страна, возможно е различни институции или судо-
ви, дури и во рамките на внатрешниот судски систем, да го истакнуваат својот 
примат со повикување на авторитетот и дејството на различни екстерни правни 
норми35.

На овој начин уставниот плурализам остава простор за интеракција на 
правни поредоци која може да се одликува и со повремени конфликти кои би 
можеле да се решат со правни средства, но не неминовно преку воспоставу-
вање хиерархија, без да има потреба веднаш да се препуштат на политички 
средства. Вокер го доловува ова со други зборови, истакнувајќи дека „уставни-
от плуралист бара да ја задржи од конституционализмот идејата за единствена 
основа за овластување во политичката сфера во целина додека во исто време 
да го задржи од плурализмот чувството на богат и незаменлив диверзитет на 
таа политичка сфера“36.

Ваквото правно регулирање создава форма на полабава рамка која пред-
видува принципи и насоки, но не дава однапред дадени решенија. Тензиите и 
конфликтите што ќе се појавуваат се многу често поврзани со фундаментални-
те уставни прашања, како што се фундаментални права, поделба на овласту-
вањата и надлежностите и почитување на уставниот идентитет.37 Единствено 
во случаи кога овие конфликти се правно нерешливи се пристапува кон нивно 
решавање преку политички средства.

31	 Krisch (n 110) 222-223.
32	 Krisch (n 110) 226-227 and Krisch (n 102) 504.
33	 Интересно, кога станува збор за фундаменталните права според Авбељ: “conventional consti-
tutionalism usually boasts of a single human rights catalogue”, Avbelj (n ) 394. Ваквиот став се чини 
дека целосно ја негира евидентната плуралистичка реалност на заштитата на фундаменталните 
права во Европа. Ваквиот ригиден став за конституционализмот може да ги доведе во прашање 
постоењето на конвенционалниот конституционализам во најголемиот дел од земјите во Европа. 
Stone Sweet (n 60), Alec Stone Sweet, ‘Rights Adjudication and Constitutional Pluralism in Germany 
and Europe’ (2012) Journal of European Public Policy 92.
34	 Види, на пример, член 23 од Основниот закон на СР Германија и случајот Görgülü case, BverfG 
111, 307.
35	 Многу значаен пример е оној со Врховниот суд на Белгија кој својата супрематија ја базира на 
„супра-уставниот“ статус на ЕКЧП, што во основа го побива аргументот на Криш. Повеќе за ова 
види Stone Sweet (n 60) 496.
36	 Walker (n 74) 17-18.
37	 Krisch (n 110) 503; Stone Sweet (n 119).
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4.2. Колку е плуралистички уставниот плурализам?

Додека радикалните плуралисти тврдат дека не треба да постои комби-
нирање на конституционализмот со плурализмот бидејќи тие не се споиви, 
другите критичари на уставниот плурализам тврдат дека веќе има премногу 
конституционализам во него со што не може да се разликува од другите тради-
ционални доктрини. Во оваа смисла, уставниот плурализам, како резултат на 
основните карактеристики на конституционализмот, се сведува единствено на 
модификувана верзија на монизам. Всушност, оваа критика претставува целос-
на спротивноста на претходната. На овој начин, уставниот плурализам е поста-
вен меѓу две спротивставени критики, или да стави акцент на конвергенција и 
единство во насока на целта да се оствари нов монизам или да не се предвиди 
каква било правна и уставна рамка и на тој начин да стане теорија која ќе се 
смета дека води кон дезинтеграција со овозможување арбитрарност38.

Всушност, различните варијанти на уставниот плурализам, исто така, се 
напаѓани поради тоа што, наводно, наликуваат на монизам39. Со други зборови, 
многу често се истакнува примерот на Нил Меккормик, еден од најзначајните 
родоначалници, кој во подоцнежната фаза почна да се врти кон монизмот. Како 
резултат на неговиот страв дека ќе се соочи со можноста радикалниот плура-
лизам да доведе до нерешливи конфликти, тој ја трансформираше својата ра-
дикална верзија во плурализам под меѓународното право, поточно монистичка 
верзија, како што признава и тој самиот. Како последица од ова, критичарите 
тврдат дека тоа може да се тврди за сите останати теории кои се базираат на 
првичната концепција на Меккормик40. Имено, предвидувањето принципи на 
меѓусебна интеракција меѓу правните поредоци најчесто резултира во значи-
телно намалување на маневарскиот простор на националните уставни судо-
ви41. Од друга страна, создавање рамка од заеднички принципи кои би требало 
да им даваат насоки на судовите во ситуации на конфликт според кои ќе има 
претпоставка за примарна примена на правото на ЕУ42. Во двата случаја, плу-
рализмот е ограничен и, на тој начин, се отвора простор за обезбедување на 
единството и униформноста преку монистички пристап. Следствено, устав-
ниот плурализам станува, доколку веќе не е, теорија за конвергенција која  
 

38	 Alexander Somek, ‘Monism: A Tale of the Undead’ in Matej Avbelj and Jan Komarek (eds), 
Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond (Hart 2012); Loughlin (n 44) 24; Jaklic (n 
15) 191-200; Walker (n 76) 17; Walker (n 74); and Maduro (n 55) 82.
39	 Друга плуралистичка концепција која често се поврзува со монизмот е конституционализмот 
на повеќе нивоа образложен од Инголф Пернис, Pernice (n 92). Спореди со ставот дека оваа 
теорија, во суштина, монистичка или спаѓа во групата европски монизам во Neil Walker, “Late 
Sovereignty in the European Union” in Neil Walker (ed) Sovereignty in Transition (Oxford: Hart 
Publishing 2003) 13-14.
40	 Somek (n 124) 347 fn. 21.
41	 Jan Komarek, ‘European Constitutionalism and the European Arrest Warrant:  In Search of the 
Limits of “Contrapunctual Principles”’ (2007) 44 Common Market Law Review 9, 33; и Alexander 
H. E. Morawa, ‘Kafka, Kelsen and Supremacy: How European Courts Could Interact with a View to 
Fostering Constitutionalism’ in Kyriaki Topidi and Alexander H.E. Morawa, Constitutional Evolution 
in Central and Eastern Europe: Expansion and Integration (Ashgate 2011) 159, 175-177.
42	 Theodor Schilling, ‘The Jurisprudence of Constitutional Conflict: Some Supplementations to Mattias 
Kumm’ (2006) 12 European Law Journal 173, 192-193.
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резонира како европски монизам кој овозможува цврсти аргументи за супрема-
тијата на правото на ЕУ43.

Дополнително, острата критика на Сомек упатува на тоа дека плурали-
змот не е ништо друго туку една модификувана верзија на монизам44. Толку-
вајќи го монизмот прилично широко, тој ја започнува својата деконструкција 
на плурализмот преку негирање на кредибилитетот на дуализмот како спро-
тивставена доктрина на монизмот. Напуштајќи ги повеќето конвенционални 
дефиниции на монизмот, без да се тврди безусловна супрематија на меѓународ-
ното право и без, притоа, соодветно да го дефинира тоа, туку единствено преку 
негативна дефиниција, се чини дека тој се става во една монистичка кошница. 
Тој со основа тврди дека „правото е суштински монистичко“ и дека плурали-
змот не може да биде правен како таков, бидејќи не е возможно тоа45. Поради 
тоа, не постои друга теорија освен монизмот. Со ова уставниот плурализам не 
може да даде ниту дескриптивна претстава бидејќи праксата покажува дека 
тоа, всушност, е модификувана форма на монизам во рамките на национално-
то право. Националните судови не се спречени да постапуваат спротивно на 
правото на ЕУ преку таканаречени „погрешни одлуки“ кои не носат никакви 
последици од укинувањето на правните акти на ЕУ46, додека ЕУ нема ефек-
тивен механизам за извршување на своето право. Така, националното право 
неминовно ја има супрематијата. Инсистирајќи на неизбежноста на постоење 
правни решенија за судирот на тврдењата за врвен правен авторитет во Европа, 
всушност, Сомек го сведува изборот меѓу монизам и монизам47.

Ваквото гледиште очигледно ги занемарува особеностите на правото на 
ЕУ, како што се, на пример, европскиот мандат на националните судови или 
релативно високото ниво на почитување и ефективноста, а без постоење леги-
тимна моќ за присила, туку преку други форми на имплементирање на правото 
на ЕУ48. Во секој случај, аргументот со „погрешните одлуки“ може да се прет-
стави и на сосема спротивен начин. Имено, дали би можело да се тврди дека 
доколку со одлука на ЕСП, како што е во случајот Крајл (Kreil)49, се алудира 
дека националната уставна норма не е во целосна согласност со правото на ЕУ 
и дека ако таква одлука се прифати и изврши од страна на националните власти 
преку менување на конкретната уставна одредба, тоа ќе значи и ќе докаже дека 
правото на ЕУ има супрематија во тој правен поредок? Доколку се одговори 
потврдно, тогаш би било „погрешно“ од национална правна перспектива. Но, 
одлуките не можат да се определуваат како точни или погрешни доколку не 
се видени низ призмата на правото на ЕУ кое само го потврдува европскиот 
мандат на националните судови да го применуваат и толкуваат правото на ЕУ 
во таквите случаи. Токму оваа поента не е елаборирана од Сомек поради што 

43	 Schilling (n 128) 192-193.
44	 Somek (n 124) 344-350. Cf. Меккормиковата анализа на Келзен и Харт за односот помеѓу 
правните поредоци, MacCormick (n 82) 8-11.
45	 Somek (n 124) 372.
46	 “Hence it is not unreasonable to conclude that Member States retain the power to have their judges 
adopt false decisions, at any rate so long as states are willing to pay for it”, Somek (n 124) 358.
47	 Somek (n 124) 363.
48	 Maduro (n 55) 71-75.
49	 CJEU, Case C-285/98 Tanja Kreil v Bundesreplik Deutschland, Judgment of 11 January 2000, 
ECLI:EU:C:2000:2.
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остава многу празнини во аргументацијата која треба да се пополни за да  би-
дат вистински уверливи.

Точно е дека плурализмот е зауздан преку конституционализмот, но тој не 
е сузбиен. Со други зборови, основната плуралистичка логика е во средиштето 
на теоријата на уставниот плурализам. Не постои сеопфатна супрематија на кој 
било правен поредок, не постои хиерархиски однос помеѓу поредоците, туку 
хетерархиски, како резултат на што прашањето на тоа кој е највисокиот правен 
авторитет или кој поредок ја има највисокото правно дејство и која институ-
ција го има последниот збор останува отворено. Кум одлично ја доловува оваа 
поента кој вели: „...уставниот плурализам: не е монистички и остава простор 
за постење можни конфликти кои не можат конечно да бидат правно разреше-
ни, но инсистира дека споделените уставни принципи овозможуваат постоење 
рамка која овозможува конструктивна интеракција на различните поредоци и 
места на авторитет еден со друг“50.

Доколку ваквото плуралистичко гледиште нема уставен елемент, ќе ја 
загуби својата уверливост и нема да може да даде соодветна дескрипција на ре-
алноста и, на крајот, ќе биде уште повеќе изложено на критика дека го загрозу-
ва владеењето на правото, а преку тоа на стабилноста на правните поредоци со 
предизвикување дезинтеграција. Токму овие наводи и критики кои се насочени 
против уставниот плурализам ќе бидат следно анализирани.

4.3. Дали се загрозува владеењето на правото?

Една од основните карактеристики на уставниот плурализам е хетерар-
хијата која го остава прашањето за највисокиот правен авторитет и дејство не-
одговорено и надвор од правната рамка. Всушност, ова е становиште околу 
кое се обединети сите плуралисти. Но, од друга страна, токму недостигот на 
хиерархија во односите меѓу правните поредоци и отвореноста се суштинските 
основи кои најчесто се цел на критичарите. Имено, се тврди дека плурализмот 
ги загрозува најзначајните вредности на секој уставен поредок што се предус-
лов за постоење на останатите вредности кои поредоците целат да ги остварат, 
а тоа е почитување на владеењето на правото51.

Бакеро Круз го предочува најчесто истакнуваниот критички осврт во кој 
се елаборираат неколку различни поенти во критиката кон плурализмот. Тој 
тврди дека уставниот плурализам не претставува објективна и неутрална те-
орија, бидејќи не може да се остане неутрален при постоење спротивставени 
тврдења и дека е многу повеќе наклонет кон националните уставни судови и 
нивните ставови52. На овој начин плурализмот го заслабнува владеењето на 
правото на европско ниво и ја загрозува правната интеграција. Како прво ис-

50	 Mattias Kumm, ‘The Cosmopolitan Turn in Constitutionalism: On the Relationship between in and 
beyond the State’ in Jeffrey L. Dunoff and Joel P. Trachtman (eds), Ruling the World? Constitutionalism, 
International Law, and Global Governance (CUP 2009) 272.
51	 Baquero Cruz (n 28), како и полемиката меѓу Бакеро Круз и Кум во Avbelj and Komarek (n 40) 
29-30. За критика која упатува на тоа дека со ова се загрозува вредноста на интегритетот, види 
во Pavlos Eleftheriadis, ‘Pluralism and Integrity’ (2010) 23 Ratio Juris 365, исто така Jaklic (n 15) 
205-209
52	 Baquero Cruz (n 28) 414.
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такнува дека уставниот плурализам ги загрозува правната сигурност и ефек-
тивната заштита на фундаменталните права преку оправдување на постоење 
значително нестабилни институционални односи во Европа. Под такви окол-
ности само е прашање на време кога ќе се создаде хаос53. Вториот аргумент 
упатува на тоа дека недостигот од униформност и единство резултира во мож-
ност од постоење паралелни интерпретации на правото на ЕУ од страна на 
националните уставни судови со што се подрива авторитетот и ефективноста 
на правото на ЕУ. Унилатерални декларации на дерогирање на правото на ЕУ 
се сметаат за неприфатливи во оваа смисла54. Како трето се истакнува дека 
извесноста за настанување нерешливи конфликти, како едно од обележјата на 
уставниот плурализам, ќе резултира поради непостоење хиерархија во односи-
те на правните поредоци, дури ниту на општоприфатената примарност во при-
мената на правото на ЕУ. Ваквата состојба создава жесток натпревар помеѓу 
различните поредоци каде што како влог се единствено престижот и моќта, 
додека интеграцијата и владеењето на правото се подриваат55. Иако во неговите 
подоцнежни трудови тој дава одредено оправдување за исклучителните ситуа-
ции на отпор од страна на националните уставни судови во форма на „скротена 
граѓанска непослушност“56, Бакеро Круз, сепак, ја одржува својата критика за 
посочените слабости на уставниот плурализам57.

Овие аргументи, сепак, се легитимни без оглед на тоа што се доста фор-
малистички поставени и не навлегуваат подлабоко во ефектот и последиците 
на сè поприсутниот уставен плурализам во ЕУ. Иако тој, пред сè, се потпира на 
перспективата и аргументите на страната на правото на ЕУ, сепак, неговите по-
енти би можеле лесно да се искористат за одбрана на позициите на тврдењата 
за супрематија на националните устави. Плуралистичкиот правен поредок во 
Европа не беше загрозен или, пак, се дезинтегрираше поради повремените тен-
зии и спорадично непочитување, дури ни во светлина на одлуката на Уставниот 
суд на Чешка58 во однос на случајот Ландтова (Landtova)59. Дополнително, по-
тенцијалната закана за постоење неразрешливи уставни конфликти во Европа 
често се предимензионира, дури и во однос на последните случувања со одлу-
ката на Уставниот суд на Полска60 со чија пресуда неколку одредби од Дого-
ворот за Европската Унија се прогласени за неуставни. Уставниот плурализам 
не ги перципира ваквите епизоди како трагични или разорувачки, како што го 
прават тоа некои европски монисти, сè додека се во рамките на принципите и 
вредностите што тој ги промовира. Токму монистите стриктно се придржуваат 

53	 Baquero Cruz (n 28) 414.
54	 Baquero Cruz (n 28) 414-415.
55	 Baquero Cruz (n 28) 415-418.
56	 Baquero Cruz (n 34) 259, и тврдењето на Бакеро Круз дека: “I would be willing to accept, but 
only as a second best, moderate version of pluralism…” во Avbelj and Komarek (n 40) 19, особено во 
споредба со неговото претходно тврдење дека: “…the argument from civil disobedience may work 
with individuals, but I don’t know whether it can extrapolate to institutions”, види Avbelj and Komarek 
(n 40) 30.
57	 Baquero Cruz (n 34) 255-256.
58	 CCC, Judgment of 31 January 2012 Pl. ÚS 5/12 (Holubec) of the Czech Constitutional Court.
59	 CJEU, C-399/09 Marie Landtová v Česká správa socialního zabezpečení, Judgment 22 June 2011, 
ECLI:EU:C:2011:415.
60	 Polish Constitutional Tribunal, Judgment of 7 October 2021 K 3/21.
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до ригидниот и формален принцип на супрематија без, притоа, да се обрне 
должно внимание кон суштината и принципите содржани во некои национални 
правни акти или судски одлуки:

„Секоја дебата за сеопфатна супрематија и хиерархија помеѓу правните 
поредоци е обременета од ригиден формализам бидејќи супрематијата е 
формален принцип, слеп кон суштината и ефектите, додека, од друга страна, 
владеењето на правото не е“61.

Во суштина, таквиот ригиден формализам може да биде помалку кори-
сен од она што се чини на прв поглед, за индивидуалните права и за развојот 
на правото, генерално. Поради тоа, вредностите како што се хиерархијата, ста-
билноста и извесноста не треба да се фетишизираат.

Вредноста и значењето на хиерархијата многу често се преценети. Таа 
не води секогаш кон целосна униформност и апсолутна стабилност во секоја 
случај62. Додека националните уставни поредоци се гледаат како бастиони на 
овој тип хиерархија на правните норми, сепак, тоа не е секогаш така. Ако хие-
рархијата се дефинира преку нејзината карактеристика дека еден ентитет секо-
гаш го има последниот збор, тогаш би можело да се тврди дека дури и разви-
ени европски држави не се карактеризираат со ваков тип хиерархија иако тие 
се често земани како примери за почитување на владеењето на правото63. Ова 
формалистичко сфаќање за хиерархија, пресликано од национално на европско 
ниво, треба да биде ублажено со цел да може да ги опфати, уважи и уредува 
постоечкиот диверзитет и плурализам. Каква било надреденост не може да би-
де претпоставена  туку треба суштински да се оправда во секој поединечен 
случај во кој се насетува потенцијален конфликт64. Во оваа смисла, основната 
предност на уставниот плурализам и хетерархијата на правните поредоци е 
во тоа дека се создава ситуација во која „ниту еден суд или политичко тело не 
може конечно да престане да слуша поради тоа што го има последниот збор“65. 
Преку ваква ситуација се создаваат механизми на судски дијалог кои се само-
одржливи и преку кои стабилноста се промовира многу подобро отколку преку 
ригидна хиерархија.

Досегашната судска практика, како што е, на пример, Золанге сагата и 
пресудите во случајот Кади, покажува дека не треба да се избрзува со заклучо-
ците. Посочените одлуки, парадигматични за уставниот плурализам, доведоа 
до зголемување на нивото на почитување и заштита на фундаменталните права 
многу повеќе отколку ако тие не постоеја66. На овој начин уставниот плурали-
зам ги отвори вратите за повеќе експериментирање и оспорувања кои доведоа 
до подобрување на статусот на индивидуата67. Преку промовирање одредено 
61	 Nollkaemper (n 6) 73.
62	 Повеќе за Келзеновата хиерархија и униформност во Nick Barber, ‘Legal Pluralism and European 
Union’ (2006) 12 European Law Journal, 308-316.
63	 Gregory Shaffer, ‘A Transnational Take on Krisch’s Pluralist Postnational Law’ (2012) 23 The 
European Journal of International Law 9.
64	 Во контекстот на меѓународното право види Nollkaemper (n 6) 68.
65	 Avbelj and Komarek (n 40) 20.
66	 Види на пример во Stone Sweet (n 60).
67	 Krisch (n 110) 257; and Koskenniemi (n 2) 26.
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ривалство и дебата, всушност, уставниот плурализам ги истакнува доблестите 
на отвореноста која води до конвергенција и со тоа до стабилност, повеќе от-
колку што тоа иницијално се прифаќаше68. Стабилноста, главно, се забележува 
преку отсуството на деструктивни натпревари и спорења меѓу европските и 
националните судови. Токму уставниот плурализам го претвора односот во по-
конструктивен отколку под околности на хиерархија. На овој начин уставниот 
плурализам поттикнува заемно почитување и уважување наместо жесток нат-
превар и унилатерализам. Барбер одлично го објаснува ова истакнувајќи дека: 
„[с]противставените тврдења за супрематија ги вооружуваат националните и 
европските судови со оружје кое може да обезбеди заемна почит и воздржу-
вање... во случај на вистински конфликт, едната страна, најверојатно, ќе излезе 
од кризата како победник: иако не е јасно кој ќе победи, сепак, секоја страна 
има интерес да го избегне конфликтот“69.

Не може да се негира дека ваква плуралистичка констелација води кон 
чувство на загриженост за правната сигурност и предвидливост. Веројатно 
ќе постои период кога ќе има мноштво постапки за контрола на уставноста и 
заштита на правата во кои индивидуата нема да може да утврди кон кое право 
да се повинува поради непостоење институција или правило кое ќе ја разреши 
оваа дилема. Сепак, она што уставниот плурализам го предвидува е дека ва-
квите ситуации ќе бидат само привремени и дека конкретните прашања нема 
да останат нерешени, дали преку правни или политички средства. Но, нема да 
постои сеопфатен авторитет или правило. Во исто време, не треба да се пре-
увеличува нивото на правна предвидливост и на национално ниво, исто така. 
Националните устави не предвидуваат одговори на секој уставен проблем и 
многу често тие само ги предочуваат насоките и принципите според кои треба 
да се пристапи кон проблемот70. Дополнително, институционалниот плурали-
зам е присутен на национално ниво и не се незамисливи ситуации на непред-
видливост и несигурност. 

Земајќи ги предвид посочените аргументи дека уставниот плурализам 
го загрозува владеењето на правото не би можеле да се земат како прифатли-
ви. Материјалниот и содржински аспект на владеењето на правото треба да се 
имаат предвид заедно со мноштвото вредности, кои неретко се во спротивс-
тавена релација, со цел да се обезбеди вистински стабилен правен поредок. 
Стабилноста не доаѓа секогаш преку наметнување, туку и преку остварување 
оптимален баланс меѓу различните вредности. Уставниот плурализам се оби-
дува да го постигне токму ова преку балансирање и менаџирање на тврдењата 
за највисокиот уставен авторитет. 

68	 Krisch (n 110) 260-261, види исто така Viellechner (n 2) 575: “a recurrent pattern of dialectical en-
gagement, critique, and counsel, from which learning and innovation can emerge” цитирајќи го Robert 
B. Ahdieh, Between Dialogue and Decree: International Review of National Courts, (2004) 79 NYU 
Law Review 2029, 2035.
69	 Barber (n 246) 328. За многу сличен став види Jaklic (n 15) 53, цитирајќи го Neil Walker, “neither 
side is likely to go further than merely threatening the use of its judicial ‘nuclear weapon’ to strike down 
a properly constituted rule of the other side”, Neil Walker, ‘Sovereignty and Differentiated Integration 
in the European Union’ (1998) 4 European Law Journal 355, 377.
70	 Krisch (n 110) 223.
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4.4. Дали уставниот плурализам е само дескриптивна теорија?

Ретко може да се забележат оспорувања на дескриптивната вредност на 
уставниот плурализам со оглед на тоа што таа најпрецизно ја доловува актуел-
ната реалност во Европа. Ниту една од традиционалните доктрини и сфаќања 
не може да понуди така прецизен опис на актуелната состојба71. Но, критики 
се упатуваат против уставниот плурализам, кои се истакнуваат и од под-
држувачите72, како и од противниците на оваа теорија, дека нејзината 
вредност, во основа, застанува кај оваа дескриптивна димензија. Аргу-
менти се изложуваат во насока на тоа дека нема ништо друго вредно 
освен прецизниот опис на моменталната состојба. Се тврди дека на тео-
ријата ѝ недостига нормативна димензија и поради тоа би требало да се 
третира како привремен феномен, а не како сеопфатна теорија. Додека 
уставните плуралисти најцелосно ги опишуваат сегашните односи меѓу 
правните поредоци, тие не можат да дадат цврсти аргументи зошто ва-
квите односи треба да се преферираат за разлика од другите. Кажано 
поинаку, хетерархијата и отвореноста секогаш ќе бидат помалку вредни 
опции од хиерархијата и поради тоа токму таа треба да биде промови-
рана и кон неа да се стремиме наместо кон плурализам73. Така, иако се 
прифаќа дескриптивната вредност на уставниот плурализам, сепак, тој 
не треба да биде промовиран, туку треба да се промовира промена на 
актуелната состојба со цел таа подобро да соодветствува со традицио-
налните доктрини74.

Сепак, покрај ваквите критики, уставниот плурализам има своја норма-
тивна вредност која јасно оправдува зошто е подобро да се напуштат традицио-
налните доктрини и сфаќања. Претходната анализа веќе ги исцрта контурите 
на главните нормативни вредности и поради тоа тука само ќе бидат дополнети.

Првичната нормативна вредност на плурализмот почнува токму од де-
скриптивната супериорност која оваа теорија ја има во однос на другите. Име-
но, постои голема нормативна вредност во тоа да се има „точно разбирање на 
светот“75. Тоа, всушност, е првиот чекор кон прифаќање на плуралистичката 
реалност и кон оправдување зошто таа треба да опстојува и понатаму. При-
фаќањето на ваквата состојба создава мотив да се извлече најдоброто од мо-
менталните односи без притоа да се биде заробен од илузиите и константното 
чувство на страв и закана дека идеалите на кој било од уставните поредоци, на-
ционални или ЕУ, нема да бидат остварени. Со тоа се фрла една нова светлина 
на разбирањето на сопствената улога на клучните актери и нивната вистинска 
улога во реалноста76. Токму од овие причини, Вокер упатува на овој аспект на 
плурализмот како епистемички плурализам кој создава спознавање за новата  
 

71	 Сомек е меѓу ретките кои не се согласуваат со ваквото видување, види Somek (n 124).
72	 Barents (n 9) 439,444.
73	 Loughlin (n 44).
74	 Avbelj and Komarek (n 40) 19.
75	 Avbelj and Komarek (n 40) 19.
76	 Walker (n 74) 22.
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почетна основа во анализирање на актуелните околности на спротивставени 
уставни тврдења за највисокиот правен авторитет77.

Уставниот плурализам не застанува тука и ја прави разликата меѓу плу-
ралност и плурализам на правните поредоци78. Оваа теорија не само што пре-
цизно ја отсликува постоечката плуралност на тврдењата за уставен авторитет 
туку ги предвидува и начините преку кои може овие поредоци да бидат во „ин-
теракција и да опстојат на одржлив начин“79 дури и во сегашните околности 
кои не го трасираат патот за авторитативно разрешување на ваквото преклопу-
вања на правните поредоци80. Последната димензија, практично, ја претставува 
нормативната димензија, плурализмот, наспроти плуралноста. Уставниот плу-
рализам ги утврдува принципите на заемната инволвираност на поредоците на 
начин кој овозможува лојалност и развој во насока на одредена конвергенција 
помеѓу нив која води кон одржливост и стабилност на односите меѓу правни-
те поредоци. Ваквата лојалност се гради не врз основа на натпревар и ривал-
ство помеѓу судовите, туку преку соработка и доверба која може да се оствари 
најдобро преку хетерархија која не промовира подреденост, туку соработка81 
и комплементарност. Во вакви околности, националните судови, кои ќе имаат 
перцепција дека се составен дел како еднакви учесници во европскиот правен 
простор, ќе се стремат нивната улога да биде поконструктивна во развивање на 
судскиот дијалог и размена. Единствено на овој начин ќе биде возможно да се 
избегнат и надминат лажните алтернативи и избор меѓу револт спрема правото 
на ЕУ или револуција на националното уставно право со кои национални судо-
ви се редовно соочени преку традиционалните сфаќања базирани на строга 
хиерархија82. На овој начин, од друга страна, се промовира висок степен на 
адаптибилност што го овозможува уставниот плурализам кој е посебно пого-
ден за комплексната и динамична реалност на начин кој ќе биде карактеризи-
ран со помалку формализам, а повеќе отвореност кон редефинирање, различен 
од традиционалните доктрини базирани на хиерархија.

Но, не треба да се избрзува во заклучоците дека уставниот плура-
лизам предвидува целосна приклонување кон правото на ЕУ. Напротив, 
кога постојат доволни силни причини за оспорување на авторитетот на 
правото на ЕУ видено преку практиката на ЕСП, тогаш националните 
судови треба да го преземат овој предизвик83. Во основа. ова би бил до-
бредојден развој бидејќи ќе овозможи еден вид контрола и рамнотежа со тоа 
што нема да му се дозволи на ниту еден правен поредок или, следствено, суд 
да заземе доминантна позиција или супрематија и на тој начин да биде во пози-
ција да ги игнорира спротивните аргументи на другите субјекти во рамките на 
хетерархијата. Како резултат на ваквата еквидистанца на уставниот плурали-

77	 Walker (n 76) 338.
78	 Avbelj and Komarek (n 40) 10, тука Вокер го дефинира плуралитетот како објективна реалност, 
а плурализмот како субјективно видување или однос кон реалноста.
79	 Walker (n 46) 376.
80	 Walker (n 74) 22.
81	 Види на пример за „односот на соработка“ (“relationship of cooperation”) во Judgment of 12 
October 1993 2 BvR 2134, 2159/92 Maastricht [1993] BVerfGE 89,155; [1994].
82	 Rosa Phelan (n 3).
83	 Повеќе за оспорувањето на нормативната вредност на плурализмот, види во Krisch (n 110).
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зам од кое било од тврдењата за највисокиот правен авторитет, а во исто време 
целосно разбирајќи ги нив, се трасира патот кон развивање и унапредување на 
заедничките вредности и принципи кои се споделуваат меѓу земјите членки и 
самата ЕУ, вклучувајќи го и владеењето на правото.

Доколку сериозно се земат предвид овие аргументи, тогаш постои многу 
цврста основа да се промовира и оправдува уставниот плурализам, не само 
поради доминантната дескриптивна димензија туку и поради нормативните 
вредности кои тој ги има.

5. Заклучок

Недостатоците на традиционалните теории и доктрини, како што се мо-
низмот и дуализмот, јасно покажуваат дека тие не можат на соодветен начин 
да дадат дескриптивно и нормативно објаснување на комплексната реалност 
на правната интеграција во Европа. На овој начин се остави широк простор за 
создавање нова теоретска рамка. Следствено, уставниот плурализам се појаву-
ва како теоретска рамка која ги уважува и опфаќа спротивставените тврдења на 
највисокиот уставен авторитет како на националните правни поредоци, така и 
на ЕУ. Со прифаќање и промовирање на постоење на повеќе уставни поредоци 
во Европа кои се во меѓусебен однос на преклопување, уставниот плурализам, 
всушност, нуди цврсти причини за поставување на поредоците во односи на хе-
терархија кои изискуваат континуирано уважување и заемна почит помеѓу нив. 
Ставајќи ја хетерархијата во средиштето, уставниот плурализам, всушност, го 
негира постоењето на ексклузивното право на последен збор за највисокиот 
правен авторитет бидејќи не постојат објективни критериуми за утврдување 
сеопшто правило за правно разрешување на ваков тип спор. Кога уставниот 
плурализам ќе се постави во специфичен институционален контекст на оства-
рување на судската власт, во поширока смисла, во различни правни поредоци 
во Европа и помеѓу нив, тогаш тој ги поставува темелите за нови наративи и 
перцепции за местото и улогата на уставните судови во европските интегра-
ции, пред сè, преку давање нормативни оправдувања за новата улога на устав-
ните судови во избегнување нерешливи правни конфликти помеѓу правните 
поредоци преку инструментите на заемно уважување и почит. Остварувањето 
конструктивни односи меѓу правните поредоци и нивните соодветни институ-
ции ќе биде детерминирано од почитувањето на основните карактеристики и 
начела на уставниот плурализам од страна на сите институции, а особено од 
националните уставни судови и ЕСП. 
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1. Вовед

Изминатата година (2020 – 2021), обележана во знакот на пандемијата 
на ковид-19, претставуваше година на пресвртница на човештвото во глобал-
ни рамки. Светот препознава „вооружени војни“, „ладна војна“, но прв пат и 
„морална војна“. Будно го следев глобалното политичко и правно справување 
со актуелните прашања. Во многу аспекти досегашните научни согледувања не 
се совпаѓаа со официјалните политики и ставови глобално. Истото тоа можам 
да го кажам за ставот на Европската Унија (ЕУ) кон политиката на проширу-
вање. Преку науката ја бранам европеизацијата на државата и кандидатурата за 
членство, но сè почесто се присутни механизми за заштита и одбрана на надна-
ционалноста на ЕУ кои го назадуваат процесот на проширување и го запираат 
развојот на ЕУП во посакуваниот правец. 

Како евроинтегративец во сопствената држава, набљудувајќи ја ЕУ кон 
актуелните прашања кои не беа врзани само со пандемијата туку и добивање 
кандидатски статус, ја доживеав поразително. Признавам за миг го изгубив 
возрасниот во мене и се појави его-состојбата на дете, па ја доживеав ЕУ ка-
ко најдобар пријател кој ги изневерува заемните вредности. Како идеолог кој 
престанува да идеализира, ами профитира. Како партнер кој калкулира наместо 
да проблематизира.   

И со ова чувство во мене почнав да пишувам во чест на мојот ментор на 
докторскиот труд, проф. Светомир Шкариќ, почитуваниот колега кој во гра-
дењето на мојата научна и академска конструкција тој ја имаше улогата на гра-
дежник и геодет, а јас бев архитектот. Тој е редок тип на професор чија научна 
мисла е образложена едноставно – до совршенство, со логика и вокабулар кој 
нема простор за двоумење. Неговото разбирање на уставниот поредок на на-
ционално и наднационално ниво е комплетно структурирано. Мене, пак, ми 
беа потребни неколку години за да ја пронајдам поврзаноста на ЕУП со проце-
сот на проширување. Го избрав „Макс Планк институт за компаративно јавно 
и меѓународно право“ во Хајделберг, Германија, за место на истражување и 
подготовка на докторскиот труд, каде што бев гостин истражувач во период од 
една година (2013 – 2014),. Различно од моите позиции и ставови, германски-
те колеги од Институтот Макс Планк беа доследни на ставот дека не може да 
постои уставен поредок во постојната структура на Европската Унија. Устав-
ното право на Унијата може да биде сфатено како „делумен“ или „придружен“ 
устав кој заедно со уставите на земјите членки ја формираат Европската ус-
тавно-правна зона“1. Според традиционалната германска мисла, земјите член-
ки ја задржуваат својата самостојност, европската интеграција е ставена во 
функција на соработка на земјите членки во сите полиња, па оттука уставнос-
та во Унијата не значи подреденост. Уставниот карактер на правото на ЕУ се 
зајакнува преку ефикасната заштита на човековите права во спорови поведени 
од индивидуи против европските институции. Во тој период, сè уште го градев 
ставот. Знаев само дека морам да го пронајдам правото во проширувањето и да 
разберам како проширувањето му помага на правото.

1	 Peters A. “Elements of a theory of constitutional Europe”, 2001, 209-219
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Во тој период, ЕУ водеше конструктивен дијалог со членките за усогла-
сен внатрешен пазар, напредна интеграциона политика, Брегзит воопшто не 
беше на агенда и постоеше усогласен став во однос на вредностите и полити-
ките на Унијата.  

Дополнително кон целото истражување помогна и теоретското насочу-
вање и познавање на светската уставна мисла на проф. Шкариќ, а јас како др-
жавен службеник од пракса, вклучена во преговарачките позиции како член 
на разни работни групи за хармонизација на националното законодавство со 
acquis сommunautaire, ја анализирав теоријата во пракса. 

Резултат на сите овие околности беше одбранетиот докторски труд чии 
главни истражувачки заклучоци беа резултат на компаративна анализа; сле-
дење и анализа на трендовите во процесот на проширување; обработка на до-
кументи на институциите на ЕУ, но и на Европскиот суд на правдата (пона-
таму: ЕСП). Сето ова споредено со меѓународната перцепција за европската 
политиката во услови на засилена глобализација, но истовремено и следење на 
тенденцијата за разбирање на уставноста во меѓународната средина, што би 
имало директно влијание врз ЕУ.

Во докторскиот труд ги изразив сопствените согледувања за процесот на 
проширување на ЕУ и влијанието врз креирање на Европското уставно право, 
полемизирајќи дали настанало како логичка последица на проширувањето или 
како одговор на  отежнато функционирање на ЕУ од 28 членки, притоа креи-
рајќи уставни норми со хиерархиски надредено влијание.

2. Европскиот конституционализам во новата ера на глобализација

Но, како што споменав во почетокот, додека го пишувам овој текст, не 
го чувствувам личниот порив да полемизирам дека евроинтеграциите го збо-
гатуваат и дооформуваат ЕУП или дека процеси во интеграциите го зголему-
ваа влијанието на европските вредности и принципи. Впрочем, за тоа имам 
пишувано во сите мои истражувања објавени досега. Го претставувам ЕУП 
како комплетно нова, динамична и прогресивна (за промена) перспектива за 
изучување на право, рамка на правни норми кои регулираат определена област, 
но и како кодификувани процеси кои се креираат при променети околности. 
Дел од научните трудови се посветени  на процесите во европската интеграција 
кои уште се среќаваат и под терминот конституционализам, со појавна форма 
конституционализација2. Во нив, проширувањето отсекогаш го претставував 
како клучна цел на Заедницата, иако историски гледано низ договорите од при-
марното право на Европската унија, никаде јасно не e потенцирано. Тоа по-
веќе е сфатено како начин, метод за обединување на европските народи (член 
1 од ДЕУ), што во крајна линија би довело до понатамошен мир, стабилност, 
просперитет и безбедност на европскиот континент. Проширувањето како про-
цес го обликува милјето на европската уставност. Преку негово систематско 
проучување се согледува дека ЕУ ги промовира фундаменталните вредности  
 

2	Rosas A, Armati L. „ЕU constitutional law, an introduction” (second revised edition) Hart publishing, 
2012, р. 3.
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кои земјите аспиранти треба да ги прифатат, приспособат и подготват за спро-
ведување, како свој уставен идентитет3. 

Покрај внатрешната хармонизација на земјите членки, процесот креира 
заеднички ставови од уставен карактер кон меѓународната средина и истапу-
вање со заеднички став кој уште е познат како глобална (или меѓународната) 
конституционализација4. 

Глобалниот конституционализам како политичко движење ми овозмо-
жи да сфатам дека меѓународната заедница е правна заедница. Една правна 
заедница се раководи врз основа на правила, принципи и норми со глобално 
уставно влијание, не само со политичка моќ. Од овој аспект, конституциона-
листите ги поддржуваат новопројавените форми на легитимитет на меѓународ-
ниот правен систем. Вообичаено, тоа досега биле државниот суверенитет и  
ефективно користење на легитимна власт. Од друг аспект, пак, државниот 
суверенитет сè повеќе се дополнува (но не и заменува) со други водечки прин-
ципи, како што се заштита на основните човекови права, човечки дигнитет, 
човечка безбедност, принцип на човечка неповредливост и глобален интерес за 
владеење на право. 

Од професорката А. Петерс, со која разговарав честопати во Институ-
тот „Макс Планк“, научив да го реконструирам сфаќањето за уставот, кој не 
е повеќе ограничен со државните граници. Повикувајќи се на новата ера на 
глобализација,  со појавата на сè повеќе наднационални проблеми и глобални 
прашања кои создаваат меѓудржавна зависност, таа смета дека ваквата состојба 
ги поттикнува државите интензивно да соработуваат. Поради тоа, основните 
права кои претходно биле целосно во надлежност на националните влади и ти-
пично државни прашања регулирани со устав денешното време ги упатува на 
повисоко, наднационално ниво5. Оттука, спроведувањето на уставните начела 
на глобално ниво покажува дека уставите, сфатени во класична смисла на збо-
рот, повеќе не ја вршат највисоката функција на правните акти, туку дека само 
различни нивоа на „владеење“ можат да обезбедат целосна уставна заштита6. 

Од предавањата на М. Мадуро научив дека еволутивниот развој на ев-
ропскиот конституционализам е продукт на постепен правен и политички раз-
вој, а не продукт на уставен момент7. Напредокот во интеграцијата ја подигну-
ва институционалната соработка на ниво на уставна интеграција. Уставната 
природа на интеграцијата се формира преку селектирање структурни елементи 
од релациите помеѓу државите и граѓаните заради постигнување повисоки за-

3	Василка Салевска-Трајкова, „Создавањето на европското уставно право низ процесот на европ-
ска интеграција“, 4. меѓународна научна конференција „Општествените промени во глобални-
от свет“, зборник на трудови, Универзитет „Гоце Делчев“, Правен факултет Штип, Република 
Македонија, 2017.
4	За подобро појаснување, види G. Casper, “Remarks” во “The constitualisation of the Treaty of 
Rome”, American Society of International law (ed.), Proceedings of the 72-nd annual meeting (1978), 
р. 173.
5	Peters Annе, “Compensatory Constitutionalism: The function and potential of fundamental internatio-
nal norms and structures”, Leiden Journal of international law, 2006, 19, pp. 579-610.
6	Ова е главниот аргумент на излагањето на Т. Cottier M. Hertig во“ The prospects of 21st century 
constitutionalism”, Max Planck Yearbook of United Nations Law, 2003, 261-328.
7	Maduro M. P. “The importance of being called a constitution: Constitutional authority and the autho-
rity of constitutionalism”, International journal of constitutional law, n. 3, 332, 2005.
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еднички економски и политички интереси наспроти поединечните8. Tој е про-
дукт на меѓувладина соработка во форма на ревизија на договорите од примар-
ното право комбиниран со уставното толкување на Европскиот суд на правдата 
во соработка со национални и наднационални државни и политички актери. 

Или поинаку кажано – конституционализмот во европската заедница се 
појавува, од една страна, како поддршка на нормативната супрематија и спре-
чување од непочитување на општите интереси, а од друга страна, како контро-
ла на новокреираната бирократија во институциите на Заедницата, кои повеќе 
не можеа да бидат контролирани од страна на уставниот поредок на своите 
членки.

Легитимитетот на европскиот конституционализам се создава кога земи-
те членки предаваат определени надлежности на ЕУ при решавање колективни 
прашања, надвор од капацитетот на членките поединечно, но и, обратно, ко-
га процесот на интеграција налага уставно ограничување на членките, притоа 
заштитувајќи ја слободата и приватната автономија гарантирана и издигната 
на ниво на ЕУ9. Последново дозволува европскиот конституционализам да се 
перципира како зајакнат национален конституционализам. Не  креира ЕУ по-
литика, но е контролиран со национални и наднационални форми на авторитет. 

Гореспоменатите согледувања ја појаснуваат „уставноста“ на евроинте-
грациските процеси. Уставноста во ЕУ е во “in statu nascendi”10, резултат на 
континуиран процес на креирање правна рамка со уставни начела, вредности 
и норми кој ќе трае сè до решавање на последниот предизвик во ЕУ. Дилемата 
останува во дискурсот: дали еволутивниот процес ќе води кон автономија и 
зајакнување на наднационалниот правен поредок и постепено ќе се  прекинува 
зависноста од меѓувладиното влијание (за што пример е издвојување на Повел-
бата за фундаменталните права на Европската Унија како составен дел од при-
марното право и со тоа стекнување универзални, наднационалниа права) или 
ќе води кон негување на меѓувладината соработка која преку ограничување на 
надлежностите ќе ја гради европската уставност. 

3. Негативните појави во процесот на проширување и нивното влијание 
врз Европското уставно право во теорија и пракса

Во моите истражувања честопати истакнувам дека ЕУП креира правен 
поредок со речник на државно право, за креација што не е држава. Во мате-
ријална, но и во формална смисла, ЕУП претставува правен поредок кој не 
е државен, но користи терминологија на државно уставно право; претставу-
ва правен систем којшто е над националиот и, дополнително, го извлекува 
најсуштинското од европското, што го прави специфичен поради неговата  
 

8	Klima K. ”The constitutional legal nature of the European union-theoretical premises of European 
constitutionality”, VII-th world congress of the international association of constitutionaл law, works-
hop n. 4, p. 2.
9	Petersman E. U. “Constitutional functions and constitutional problems of international economic law”, 
Fryeburg, University press 1991.
10	Jorges C. “What is left of the European Economic Constitution? A melancholic eurology” ELR 30 
(2005).
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трислојна структура: уставен правен систем на земја членка ←правен систем 
на ЕУ← ЕУП.

Изградено е врз фундаменталните вредности и човекови права утврдени 
низ транспарентно и активно учество на земјите членки. Материјалната при-
рода на ЕУП ја сочинуваат вредности – категорија од субјективен карактер и 
принципи – одлуки на судиите од ЕСП. Станува збор за „меко право“ кое е 
предмет на толкување и различна примена во различни ситуации од  страна на 
ЕСП. Вредностите во ЕУП, од гледиште на У. Ј. Венцел, се одраз на различните 
културни, религиозни и морални вредности во една правна заедница, изграде-
на врз единство. Во таа смисла, Европа е „сложна неслога“ или „единство во 
разликите“, со вредности својствени на едно демократско општество кое се 
бори за мир11. 

Вредностите се специфична карактеристика што го разликува ЕУП од 
националното  уставно право. Гледано низ призмата на етичко-политичкиот 
пристап, сплотување на држави кои почитуваат исти вредности, универзални 
принципи на човекови права и демократија е многу повеќе spiritus movens на 
проширувањето од строго исполнување на критериумите за членство од член 
49 од ДЕУ (уште познати како Копенхашки критериуми).

Кога ги споменуваме Копенхашките критериуми, би сакала да дадам и 
критички осврт кон нивната апликативност и, оттука, да заземам поинаков став 
од вообичаениот –прикажувајќи ги како водечки насоки што овозможуваат 
објективно одвивање на процесот на проширување.

Во реалност, сè почесто постои условување во процесот на членство и 
прекршување на процедурата на проширување, но, исто така, приорети-
зизање на членство наспроти исполнување на Копенхашките критеруми.

Станува збор за одржување контрола од страна на земјите членки не са-
мо во условите за допуштеност, т. е. условите нужни за старт на пристапните 
преговори, туку и во барањата за подобност нужни за почнување на процеду-
рата за членство согласно со член 49 од ДЕУ12.

Овој став го базирам врз анализа на интегративните процеси на одредени 
земји кандидати, кои своевидно проаѓаат преку преземени дејствија од страна 
на ЕУ кои не кореспондираат со теориите што го оправдуваат стратегиското 
дејствување во политиката на проширување. На пример, таа на Ј. Хабермас13, 
давајќи политичко-филозофски пристап околу оправданоста на проширување-
то, упатува на етичко-политичкиот пристап кој го оправдува процесот на 
проширување преку идентификување на припадноста на одделни надвореш-
ни единки како составен дел од целината, односно „ние“, кои делат заеднички 
вредности, подеднакво апликативни и кај придружните членки и моралниот 

11	Венцел У. Ј. „Европа и ’сложна неслога‘“, НИН, 2007, споменат во текстот на Светомир Шкариќ, 
„Европското уставно право и европеизацијата на македонското уставно право“ во Зборник од 
научната расправа одржана во Скопје, на 10 декември 2007 година, проект „Хармонизација на 
правниот систем на Република Македонија со правото на Европската унија“, „Еволуција на 
уставниот систем на Република Македонија  во пресрет  на усвојувањето на уставниот договор 
на Европската унија“, книга 1, МАНУ, Скопје, 2008.
12	Подетално во Hillion C. “Copenhagen criteria and its progeny” р. 19-20, а исто така, и во DImitry 
Kochenov, “EU enlargement and the failure of conditionality”.
13	Sjursen H.“Why expand? The question of legitimacy and justification in the EU’s enlargement poli-
cy”, Journal of common market studies, Volume 40, n. 3, р. 491-513.
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пристап кој го оправдува процесот на проширување како прифаќање на уни-
верзалните стандарди за правда, слобода, човекови права, демократија, незави-
сно од исходот на целта или крајниот економски интерес. 

 Во својата Стратегиска рамка од 2009 година14, Комисијата експлицитно 
нотира во четвртиот завршен заклучок дека „билатералните прашања не смеат 
да бидат пречка во процесот на проширување. Билатералните спорови мора 
да бидат решени од засегнатите страни, кои имаат одговорност да најдат ре-
шение во духот на добрососедските односи, имајќи ги предвид интересите на 
Европската Унија“. Со ваквиот заклучок, ЕУ дозволи проширувањето да стане 
заложник на земјите членки, користејќи го како алатка за решавање спорни 
прашања со назадување во кандидатурата за членство. Договорот за ЕУ во член 
49 е формулиран на начин кој го оправдува несоодветното однесување на засег-
ната членка во билатерално прашање поради тоа што Советот постапува едно-
гласно по консултирање со Комисијата и добивање согласност од Европскиот 
парламент, кој постапува со мнозинство од своите членови. Тоа значи блоки-
рање на пристапувањето сè додека не се исполнат барањата на земјата членка 
што значи директна примена на условување. Со тоа, билатералните конфликти 
стануваат директна пречка за полноправно членство, во полза на членките. 

Ваквата состојба не ја поддржува во целост дефиницијата на А. Дашвуд 
според кого Европската Унија како „уставен поредок на држави“ претставува 
„импозантна конструкција во која земјите членки ги здружуваат своите суве-
ренитети, правни и политички квалитети за да решаваат заеднички прашања 
и дисциплинирано функционираат во рамките на заеднички институции...“15. 
Поради самостојното донесувањe одлуки во врска со политиката на проширу-
вање на одредени членки, се зајакна националниот елемент и се намали дис-
циплината. Тоа го нарушува уставниот баланс и го наметнува прашањето за 
можно вклучување на Европскиот суд на правдата во процесот, кој би имал 
улога на коректив16.

Хронолошки, меѓу првите примери со кои националниот став е во пред-
ност пред оној на Заедницата е француското вето врз кандидатурата на Велика 
Британија, која  во два наврата беше одбиена поради тврдиот став на Франција. 
Причините што се среќаваат во литературата упатуваат на игнорантската по-
литика на Велика Британија при формирање на Заедницата по Втората светска 
војна, која била причина повеќе за нејзино одбивање во два наврата17. Во Де-
кларацијата на Советот на министри, во која се образложува втората британска 
апликација, се наведува: „една земја-членка смета дека британската економија 
мора да биде обновена и комплетирана пред Британија да биде разгледувана 
како можен кандидат“18.

14	Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, Enlargement 
Strategy and Main Challenges 2009-2010, Brussels, 2009, достапно на: http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0533:FIN:EN:PDF
15	Dashwood A. “The elements of a Constitutional settlement for the European union“, Cambridge year-
book of European legal studies, 2001.
16	Hillion C. “Enlarging the constitutional order of states” in Arnull A, Bernard C., Dougan M., Spaventa 
E. “A constitutional order of states”, Hart publishing, 2011.
17	Таtham A. “Enlargement of the European union”, Kluwer Law international, 2009.
18	Hannay D (ed) Britain’s entry into the European community”, Frank Cass Publishers, 2000; Nicholson 
F and East R, “From six to twelve. The enlargement f the European communities”, Longman, 1987,  
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Франција го задржува овој индивидуалистички став и до денес. Францу-
скиот устав, постлисабонски, воведе нова одредба за воведување референдум 
во однос на сите идни проширувања во Унијата (член 88 (5) од Уставот)19. Ова 
се однесуваше конкретно на можното идно членство на Турција. Но, Турција, 
во најдолгата историја на преговори во евроинтегративните процеси, го забе-
лежува најголемиот преседан во текот на преговорите кога, на 2.770. Состанок 
на Советот за општи работи и надворешни односи, на 11 декември 2006 година, 
одлучи да се суспендираат 8 поглавја сè додека Турција не ги исполни своите 
обврски (овозможување непречено користење на аеродромите и пристаништа-
та на кипарските грчки бродови и авиони) од Дополнителниот протокол од До-
говорот за асоцијација на ЕУ и Турција, кој ја прошири заедничката царинска 
унија ЕУ – Турција кон 10 земји членки, вклучително Кипар, кој се приклучи 
кон ЕУ во 2004 година20.

Едностраноста на одредени земји членки е заложник на нерешени била-
терални прашања. Можеби уште позагрижувачки е национализмот кој поради 
домашни интереси членките бескрупулозно наметнуваат условувања што се 
спротивни на базичните принципи врз кои е изградена Унијата. Како пример 
ја користам Хрватска чие членство  беше одобрено само откако таа и Слове-
нија го решија прашањето со пограничните области. Имено, Словенија ја по-
сочи Хрватска поради неисполнување на билатералниот договор за границите, 
конкретно во делот на водната површина која е во заедничкиот простор на две-
те држави и спорно прашање при поделбата на СФРЈ, па искористувајќи го овој 
момент Словенија го „подигна црвеното знаме“, укажувајќи им на останатите 
членки дека постои отворен проблем со територијалните претензии21. Ова бе-
ше повод да го блокира усвојувањето на одредниците од поглавјето 23 што Ко-
мисијата ги предложи за Хрватска, како и блокирање на почнување преговори 
по поглавјето 31 кое се однесува на надворешната и безбедносната политика сè 
до финално решавање на спорните билатерални прашања.

Следен пример со кој една членка може да го блокира или, во најмала 
мера, да го задржи проширувањето е примерот со апликацијата за членство на 
Албанија, при што по покана на Комисијата да се подготви мислење, герман-
ската влада се спротивстави преку Резолуција во која најави претходно консул-
тирање со сопствениот парламент, повикувајќи се на одлука на германскиот 
Уставен суд во врска со прашања врзани со примена на Договорот од Лиса-
бон22. Почнување на процедурата од член 49 од ДЕУ беше можно по одобру-
вање на Германија. 

p. 56.
19	Образложено и погоре во текстот; конкретно чл. 88(5) Секој владин акт со кој се дава овластување 
за ратификација на договор за пристапување кон ЕУ ќе биде поднесен на референдум од страна 
на претседателот на државата.
20	Повеќе околу суспензијата и дополнителниот протокол, достапно на: PRESS RELEASE 2770th 
Council Meeting, General Affairs and External Relations (16291/06). http://ec.europa.eu/echo/civil_
protection/civil/prote/pdfdocs/gaerc_11_december.pdf
21	Blockmans S. “Raising the threshold for future EU enlargement: process,  problems and prospects in 
in Ott Andrea&Vos Ellen “50 years of european integration-foundations and perspectives”, TMC asser 
press, 2009, p. 217.
22	Не сакајќи да навлегува подлабоко во одлуката, упатувам на подетален прелед во: Lissabon-
Urteil, пресуда од 30 јуни 2009 (BVerfGE 123, 267).
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Во случајот со Македонија, поради бројните нерешени билатерални пра-
шања во целиот процес на интеграција, присутен е нов феномен кој во ака-
демските кругови се среќава како „културно вето“ – нова форма на закана во 
процесот на проширување. Откако многу години наназад спорот со името со 
соседна Грција беше главната пречка за почнување преговори за членство, во 
летото 2018 година ја потпиша Спогодбата за решавање на разликите опишани 
во резолуциите 817 (1993) и 845 (1993) на Советот за безбедност на Обедине-
тите нации, за престанување на важноста на Привремената спогодба од 1995 
година и за воспоставување стратегиско партнерство меѓу страните или т.н. 
Договорот од Преспа. Во летото 2017 година, Македонија склучи Договор за 
пријателство, добрососедство и соработка меѓу Република Македонија и Репу-
блика Бугарија, кој отвори, пак, нови историски прашања и културолошки и ис-
ториски претензии. Во 2020 година, Европскиот совет го запира почнувањето 
преговори поради бугарското вето околу нерешените историски прашања и на 
тој начин неможноста да се почне со преговори е прашање на научна анализа 
од нов, културолошки и етички аспект. 

4. Можни теоретски механизми кој ќе ги заштитуваат вредности на 
унијата во процесот на проширување

Формалното разбирање на ЕУП е дека ги претставува договорите од 
примарното право на ЕУ23 и негова главна цел е почитување на задолжителни 
правни норми од страна на политичката структура. Материјалното разбирање 
на ЕУП, како пошироко разбирање, покрај пишаните норми кои имаат највисо-
ко правно дејство и примат над националните правни норми на земјите член-
ки, ги опфаќа и непишаните правни норми, принципи и вредности усвоени од 
Европскиот суд на правдата24, кои воспоставуваат институционална рамка и 
кодификуваат уставна материја, не фокусирајќи се само на примарното право, 
туку на целокупното право на ЕУ.25 

Условите за членство во ЕУ налагаат земјите кандидатки, покрај пра-
шањата од национален интерес (како оние за политичкиот и уставен дискурс, 
правниот поредок и националната безбедност), да ги почитуваат и заеднички-
те вредности26 воспоставени со Лисабонскиот договор во член 227 и општопри-

23	Burdeau Georges, Hamon Francis et Troper Michel, “Droit constitutionnel”, 26th ed. LGDJ, Paris, 
1991, p.36
24	Skaric Svetomir, „Le droit constitutionnel européen - Nouvelle branche du droit“, VII Congrès mon-
dial de l’AIDC, Athènes - Grèce, 11 - 15 juin 2007  (публикација објавена на француски јазик на 
официјалната страна на светскиот конгрес, http://www.enelsyn.gr/en/workshops/workshop4(en).
htm)
25	Dann Philipp, “Thoughts on a methodology of European Constitutional law”,  German Law Journal, 
Vol. 06 No. 11, Special Issue – Unity оf тhe European Constitution, достапно на: http://www.german-
lawjournal.com/pdfs/Vol06No11/PDF_Vol_06_No_11_1453-1474_Special%20Issue_Dann.pdf
26	 Геманскиот основен закон во чл. 23(1) ја регулира сопствената заложба за почитување на 
заедничките вредности
27	Основоположниците на договорите „ја темелат Унијата врз вредностите на почитување на чо-
вековото достоинство, слободата, демократијата, еднаквоста, владеењето на правото и почиту-
вањето на човековите права, вклучително и правата на лицата што припаѓаат на малцинства. 
Овие вредности се заеднички за земјите-членки во општество во кое преовладуваат плурализ-
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фатените принципи28. На скалата за степен на важност, принципите се наоѓаат 
на врвот, креирајќи правни претпоставки од кои понатаму се извлекуваат кон-
кретни правни правила29. Секој судија во националните судови треба да го тол-
кува и применува домашното право во согласност со ЕУ. Затоа, секој судија на 
земја членка има должност да го толкува секој национален закон во согласност 
со вредностите на член 2 од ДЕУ како општ принцип прифатен во ЕУ30.

Нивната улога се препознава преку пресудите во случаите Ван Гент ен 
Лус (Van Gend&Loos), Коста vs ЕНЕЛ (Costa vs Enel), Партијата на зелените 
(Les Vert), кои наложија почитување на основните вредности на поствоените 
европски либерални демократии и со чија помош правно обврзувачки се оф-
орми концептот на владеење на правото. На овој начин се креираа општите 
принципи заеднички за правниот поредок на Унијата усогласени со уставните 
принципи на земјите членки.

Зоната на Европското уставно право е во меѓузависниот простор на 
европските со националните уставните принципи: член 4 (2) ЛД, кој упату-
ва на почитувањето на националните идентитети на членките преку нив-
ните политички и уставни структури вклучително регионалните и локалните 
самоуправи; супсидијарност (член 5 (3) од ДЕУ); почитување на државните 
функции чија цел е гарантирање на територијалниот интегритет на членките 
и зачувување на националната безбедност. Понатаму, заемното почитување на 
човековите права од Европската конвенција за заштита на човековите права и 
основни слободи, кои се резултат на заедничките уставни традиции на земјите 
членки (член 6 (3) ЛД.

Кога гореспоменатото во научната теорија отстапува од праксата и се 
забележува непочитување на основните вредности и  принципи, зборуваме за 
постоење на системски недостатоци кои влијаат врз целокупниот систем на 
функционирање. Системски се оние недостатоци кои не влијаат само врз ЕУ, 
туку имаат влијание и врз интегративните процеси и даваат обратен пример во 
пракса од оној што е присутен во ставот и правото. Секако, не станува збор и 
за недостатоци предизвикани од поединци/помала група чие блокирање зна-
чи неефикасност при имплементација на правото, ниту, пак, станува збор за 
друга крајност која значи целосен колапс на правниот систем на една држава. 
Станува збор за среден став кој е сместен помеѓу разбирањето за „нормални“ 
повреди и ризик за сериозна повреда (спомената во член 7 од ДЕУ). 

Бидејќи станува збор за недостатоци присутни кај основните принципи, 
може да се разбере и како вид уставна криза во европската правна област која 
од ЕУ-ниво се спушта на криза и во правните системи на членките. Таквата 
криза директно влијае и врз процесите на проширување, а дополнително кога 

мот, не-дискриминацијата, толеранцијата, правдата, солидарноста и еднаквоста меѓу мажите и 
жените“ (чл.2 ДЛ) – принципи кои ја следат основната програма на либерално-демократските 
конституционалисти.
28	Нивна главна функција е „регулирачката“ односно пополнување правни празнини кои не се 
регулирани со договорите или пресуди на Европскиот суд на правдата. Оваа улога ја истакнува 
sui generis природата на ЕУ но истовремено ја оправдуваат уставноста на пишаното примарно 
прааво.
29	Тrimidas T. “ The general principles of law”, 2nd ed., Oxford, 2006, p.1
30	За толкувањето на правото на Унијата во согласност со вредностите, види М. Potacs, 
‘Wertkonforme Auslegung des Unionsrechts?’, 51 EuR (2016) p. 164.
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внатрешната состојба на непочитување се наметнува и врз земјите кандидат-
ки. Оваа состојба даде сигнал дека проширувањето се соочува со суштински и 
структурни проблеми од моментот кога се дозволи членство за кандидати кои 
не покажаа спремност при исполнување на претпристапните обврски. 

Системските недостатоци постојат кога е нотиран сериозен и контину-
иран прекршок31 и евидентно непочитување на одредбите од член 2 од ДЕУ, 
како што е, на пример, постоење „јасен ризик од сериозно прекршување на 
вредностите поради нотираниот организиран криминал, корупција или слаб 
судски систем“ (нотирано во Бугарија32 и Романија33). Или кога постои  не-
почитување на одредбите за воспоставување заедничка европска политика на 
азил која претставува  политика со висок приоритет во областа на слобода, без-
бедност и правда34 (случајот со Грција). Или, на пример, донесување законски 
решенија со кои се бележи флагрантно прекршување на принципите на демо-
кратија и непочитување на основните права (случајот со Унгарија). Примерот 
со репресивните дејствија на полската влада врз професорот Б. Садурски и 
правобранителот А. Боднар35.

Во случајот со Грција, станува збор за два заеднички случаја за кои е под-
несена апликација за бегалци во Министерството за правда, еднаквост и прав-
ни реформи (NS v SSHD и ME&Others v Refugee Applications Commissioner & 
MEJLR)36, во кои се образложува нечовечкиот третман од грчките власти врз 
странски државјани кои влегуваат во ЕУ преку Грција, спротивно на член 4 
од Повелбата за човекови права на Европската Унија. Според овој член, никој 
нема да биде предмет на измачување или нечовечко или деградирачко трети-
рање или казнување. Во првиот случај C-411/10, г-дин N. S., граѓанин на Авга-
нистан, бил уапсен по влегувањето во Грција во 2008 година. По поминување 
неколку дена во затвор и обид да излезе од Грција, е протеран во Турција каде 
што е задржан, повторно неосновано, во период од два месеци од каде што 
успеал да побегне и да отпатува до Велика Британија. За целото ова време 
не му било дозволено да поднесе апликација за азил, па го направил тоа по 
доаѓањето во Британија. Откако му била дадена насока да ја пренесе аплика-
цијата за азил во државата каде што примарно ја минал границата на ЕУ – во 
случајот Грција, тој одбил, жалејќи се на нехуманиот однос и непочитување на 
основните човекови права од страна на грчките власти. Подоцна се утврдени 
огромен процент на одбиени барања за азил, но и несоодветни правни мерки 
со неадекватна судска заштита.

31	Bogdadny von A.&Ioannidis M. “Systemic deficiency in the rule of law- what it is, what has been 
done, what can be done”, CMLR 51, 2014, p. 65.
32	Report from the Commission to the European Parliament and the Council, on Progress in Bulgaria 
under the Cooperation and Verification Mechanism, Brussels, July 2012, COM (2012) 411 final, 5.
33	Report from the Commission to the European Parliament and the Council, оn Progress in Romania 
under the Cooperation and Verification Mechanism, Brussels,July 2012 COM (2012) 410 final 3.
34	Spreeuw M. “Do as I say, not as I do-the application of mutual recognition and mutual trust”, CYELP 
8, 2012, 513-517.
35	Повеќе во Armin von Bogdandy and Luke Dimitrios Spieker, “Countering the Judicial Silencing of 
Critics: Article 2 TEU Values, Reverse Solange, and the Responsibilities of National Judges“, EuConst 
15 (2019), р. 391-426.
36	Joint cases C-114/10 and C-493/10 NS and others v SSHD and ME&Others v Refugee Applications 
Commissioner & MEJLR достапно на http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:62010CJ0411:EN:HTML
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Во вториот случај, тужители по истиот основ за нехуман третман се пет 
лица без меѓусебна поврзаност од Авганистан, Иран и Алжир. Несоодветниот 
третман применет кон нив, кои откако пребегале го пренеле личното искуство, 
е забележан од властите во Ирска и врз тоа е донесен заклучокот: членките да 
ја базираат ефикасноста на функционирањето на Унијата врз заемна доверба и 
истоветна имплементација на ЕУ-одредбите. 

Кај третиот случај со Унгарија се бележи флагрантно прекршување на 
принципите на демократија и непочитување на основните права со донесување 
Закон за медиуми кој ја ограничува медиумската слобода.

Во последниот, полски случај се води постапката против Војчех Садур-
ски и за неговата гласна критика кон сегашната полска влада. Садурски, рено-
миран професор по право на универзитетите во Сиднеј и Варшава, е тужен од 
страна на владејачката Партија на правото и правдата поради клевета затоа што 
тој ја нарече „организирана криминална група“37. 

Слично, државниот јавен радиодифузер – ТВП поднесе тужба против 
полскиот народен правобранител Адам Боднар како приватно лице по изјавата 
дадена непосредно по атентат врз градоначалникот на Гдањск. Боднар посочи 
дека една мотивација за атентатот може да бидат пристрасни извештаи на ТВП 
кои сугерираат, меѓу другото, поврзаност на градоначалникот со нацистите и 
комунистите и неговата вклученост во корупција. Иако случајот беше отфрлен 
во прв степен од страна на Месниот суд во Варшава, не е исклучено ТВП да се 
жали на случајот38.

Во обидите да се изгради механизам кој ќе одговори на предизвици-
те, предложена е доктрина на обратен Соланж (Reverse Solange doctrine). 
Се појави во 2012 година за да се спротивстави на строгите ограничувања на 
слобода на медиумите во Унгарија според законот на Унијата – ограничувања 
кои, иако се надвор од опсегот на Повелбата за основните права на Европската 
Унија, ги ставаат во прашање самите услови за членство (член 49 (1) од ДЕУ). 
Доктрината се појави бидејќи одговорите на Советот на Европа се покажаа 
слаби и незабележителни, а одговорот според член 7 од ДЕУ – непристапен. 
Доктрината е замислена како механизам на заштита на Унијата од членките39. 
Иако идејата звучи парадоксално, алудирајќи како „Унијата да се заштитува од 
самата себе“, сепак во услови кога се случуваат „системски недостатоци“40 во 
владеењето на правото од страна на одредени членки на Унијата, оваа доктри-
на, како и останатите образложени предлози подолу преставуваат почеток на 
воспоставување „сигурносен систем на одбрана“ во рамки на Унијата, што е 

37	Повеќе за ова во W. Sadurski, ‘I criticized Poland’s government. Now it’s trying to ruin me’, The 
Washington Post, 22 May 2019. Во поддршка на Садурски, види G. de Búrca and J. Morijn, ‘Open 
Letter in Support of Professor Wojciech Sadurski’, Verfassungsblog, 6 May 2019.
38	Целосен увид види на официјалната веб-страница на Народниот правобранител t (www.rpo.gov.
pl/en/content/ information-about-lawsuit-filed-tvp-and-notified-chr-office), од 2019 година. Случајот 
беше разрешен во прв степен од Месниот суд во Варшава на 24 мај 2019 година. Во соопштението 
за печатот веднаш по одлуката, ТВП објави дека ќе се жали на случајот.
39	Bogdandy von A at all. “Reverse Solange – protecting the essence of fundamental rights against EU 
member states”, CMLR 49, 489-520, 2012.
40	Bogdandy von A, Ioannidis M, “Sistemic deficiency in the rule of law: what it is, what has been done, 
what can be done”, CMLR, 51, 2014.
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знак на постоење длабока идеолошка криза (која е сосема поразлична криза од 
финансиската).

Името го добива соодветно правниот ефект – ако доктрината на Соланж 
се заснова на почитување на ЕУ и нејзините членки засновано на член 2 од ДЕУ 
(согласно со случајот Соланж пресуден од ЕСП), обратен Соланж би функци-
онирал на спротивен начин – да го врами основниот однос помеѓу меѓусебно 
поврзаните, но автономни правни поредоци со артикулирање и заштита на ос-
новните услови за соработка. Доктринарните постулати ги заштитуваат чове-
ковите права особено ако станува збор за прашања во надлежност на земјите 
членки по кои реално се надлежни домашните судови41. Повредата на член 2 
и во меѓународни рамки значи и прекршување на правото на државјанство од 
член 20 (1) од ДФЕУ. Почитувајќи го уставниот плурализам од член 4 (2) од 
ДЕУ, Унијата ја предлага оваа доктрина до земјите членки. 

Државите членки остануваат автономни во спроведувањето на механиз-
мите за почитување на човековите права сè додека ги почитуваат одредбите од 
член 2 од ДЕУ. Но, при системско прекршување на наведените одредби, оваа 
претпоставка се игнорира. Во тој случај, индивидуите може да се повикаат 
на своето европско државјанство покрај националното и да се обратат до Ев-
ропскиот суд на правдата. Третирајќи го најновиот Закон за медиуми на Унга-
рија, кој ја ограничува медиумската слобода, доктрината ги упатува граѓаните 
директно да се повикаат на правото на заедницата до Европскиот суд на прав-
дата без притоа да ги имаат исцрпено сите национални правни лекови. 

Ова јасно укажува дека ЕУ се стреми да ги задржи универзалните вред-
ности; се поставува во улога на арбитер секогаш кога се засегнати уставни од-
редби на ЕУ; Европскиот суд на правдата има улога на „судија“ наместо „тол-
кувач“ на договорите од примарното право за зачувување на вредностите; член 
2 од ДЕУ не само што е предуслов за една земја да се приклучи кон Унијата 
(член 49 од ДЕУ) туку и барометар за целосно негово почитување од страна на 
членките, при што во спротивно се применува член 7 од ДЕУ.

Уште еден предлог што ја поттикнува заштитата на уставните вредности 
е оној на Јан Вернер Мулер (Jan Werner Müller)42 за воспоставување независ-
на институција – Копенхашка комисија – специфично конструирана за да ја 
алармира Унијата доколку се појават аномалии како таа во Унгарија со Зако-
нот за медиуми кој ја ограничува медиумската слобода. Иако Мулер (Müller) 
е критикуван поради предлагање нова институција која во рамките на ЕУ би 
значело само усложнување на ефикасноста и покрај постоењето на Агенција 
за фундаментални права, тој го оправдува нејзиното постоење бидејќи би била 
првиот сигнал за рано предупредување.

Се поведе и иницијатива од министрите за надворешни работи на Гер-
манија, Данска, Холандија и Финска до претседателот на ЕУ-комисијата, во 
тоа време Хозе Мануел Баросо, за формирање „нов и ефикасен механизам кој 
ќе ги заштитува фундаменталните вредности на унијата“ кој воедно ќе го оп-
равда воспоставениот член 7 во Лисабонскиот договор, како и кредибилитетот 

41	Параграф 24 од пресудата на Case Van Gend en Loos [1963] ECR 1, C-26/62.
42	Мüller J-W. “What, if anything is wrong with a Copenhagen Commission? - the idea of democracy 
protection in the EU revisited, анализа од Јули 2013 на Transatlantic academy, http://www.transatlan-
ticacademy.org/sites/default/files/publications/Mueller_CopenhagenCommission_Jul13.pdf
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на европскиот проект. Во сегашната структура, ниту член 7 ниту Агенцијата 
за фундаментални права не се ефикасни при рано предупредување бидејќи за 
ефектуирање на член 7 е потребно доста време, додека Агенцијата го нема 
соодветниот мандат. Според Мулер, Копенхашката комисија ќе има точно вос-
поставен мандат да се насочува во високофрангментираниот политички прос-
тор и да дејствува во речиси непостоечка јавна сфера, бидејќи ЕУ има „рас-
тројство од континуиран дефицит на политичко внимание“. Нејзината улога 
ќе биде да ги алармира европските елити и граѓани да реагираат во случај на 
непочитување на средбите. Според авторот, ЕУ секогаш била за плурализам во 
рамките на заеднички параметри. Сепак, процесот на пристапување никогаш 
не бил за максимизирање на разликите, туку за обезбедување еднаквост во де-
лот на демократија, владеење на правото, државните капацитети итн. Сè доде-
ка се приклучуваат нови членки, ЕУ мора да води грижа дали се тие целосно 
или не се целосно либерални демократии. Во таа смисла, да се даде мандат на 
засебно и висококвалификувано тело за мониторирање чија задача ќе биде тоа 
да го следи претставува фундаментален исчекор за почитување на уставните 
принципи на ЕУ.  

5. Перспективите за развојот на ЕУП

Уставноста во ниеден стадиум од интеграцијата не била сфатена како 
преструктурирање на правниот поредок и уредување, туку како обид одредени 
сегменти од правниот поредок на Заедницата да бидат обележани како најреле-
вантни, суштински и предоминантни во споредба со останатите. Но, недоста-
токот на јавна дебата и појаснување на значењето на „уставноста“ во рамките 
на ЕУ од страна на домашните политички структури (како нивна примарна 
обврска, а не обврска на институциите на ЕУ) не го препозна усвојувањето на 
текстот на Уставниот договор на ЕУ предложен на земјите членки, како напред-
на фаза во процесот на проширување. Затоа, во 2005 година, референдумски е 
одбиен од Франција и од Холандија. На жителите во ЕУ чија неповредливост 
на националниот идентитет е загарантирана, донесување на Устав на ниво на 
Унијата значеше изедначување со националниот устав. Со промена само на 
името на истиот документ се промени и перцепцијата, па така ратификација-
та на Лисабонскиот договор, и покрај минорните компликации (одбивање од 
страна на ирскиот електорат на национален референдум), пројде успешно со 
влегување во сила во 2009 година. Интересно е што во најфреквентните и ело-
квентни интернет-извори на општи информации, кога се пребаруваат општи 
податоци за Лисабонскиот договор, тој е претставен како „меѓународен дого-
вор кој ги изменува двата договора – за ЕЗ и за ЕУ, кои претставуваат уставна 
основа на Европската Унија“43. За малкумина беше јасно дека новиот и преи-
менуван – Лисабонски договор ја има безмалку истата структура како и одби-
ениот Устав на ЕУ.

43	Василка Салевска-Трајкова, „Вредности и принципи на Европската унија – значење и улога во 
контекст на Европското уставно право“, Годишен зборник на Правниот факултет 2017, Вол. 7, 
Универзитет ,,Гоце Делчев“ – Штип.
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Целта на ЕУП е да ги заштитува своите темели и да им помага на своите 
граѓани. Да го отфрла секое непосакувано сценарио што подразбира каква би-
ло форма на авторитарната власт што ја намалува примарната идеја врз која е 
создадена. Сепак, останува уште долго да се поставува прашањето – во каква 
форма и насока ќе се развива ЕУП. Единствено е јасно дека неговата структура 
е присутна во постојната правна архитектура, односно не налага донесување 
нов документ кој би бил именуван како устав. Но, процесите на проширување 
сè повеќе тежнеат кон политичко сценарио за подоцна членките кои не биле во 
целост подготвени за членство да го променуваат поставениот дискурс по кој 
се движи научната мисла. Оттука, за сите ентузијасти на мислата за постоење и 
развивање на Европското уставни право останува да ги следиме, анализираме 
и критикуваме сите новосоздадени исклучоци и понудени решенија, да разви-
ваме теореми и да аплицираме доктрини. 

Што се однесува до процесот на проширување, кредибилитетот а со тоа 
и ентузијазмот за постоењето на ЕУ ќе постојат сè додека механизмите за от-
странување на системските недостатоци се решаваат во интерес на наднацио-
налните интереси и европски вредности. Условувањата за членство и билате-
ралните прашања ја рушат европската уставна основа, но ни укажуваат на сè 
поголемата потреба од анализа на состојбите и инсистирање за раздвојување 
на науката и заедничкиот ЕУ-интерес од национално-политичката агенда.

Уставот е за општеството она што личноста е за човечката индиви-
дуа –уникатна структура која дава уникатна сегашност на одреден поединец, 
овозможувајќи ѝ на таа индивидуа да ја направи иднината од минатото, ми-
натото од иднината, можности од актуелности, актуелности од можности 

 (Philip Allot, ЕUNOMIA – new order for a new world, 1990)
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EUROPEAN CONSTITUTIONAL LAW BETWEEN THE ENLARGEMENT 
POLICY AND THE CHALLENGES OF BECOMING A FULL MEMBER OF 

THE EUROPEAN UNION

Vasilka Salevska-Trajkova*

Summary

This paper examines the development of the European constitutional law under the influence 
of the enlargement process, pointing out that certain policy decisions on enlargement weaken 
the influence of the European Union and the development of the basic European constitutio-
nal values on which it is built. The "politization" of a process that does not follow scientific 
thought and established practice has a two-way effect: it results in membership of candidate 
countries that do not fully meet the Copenhagen criteria and later create deviant phenomena 
in the EU violating basic values and principles. Recognizing the long-term effects in both 
cases, the European Union creates mechanisms for its own protection and defense of supra-
nationalism, but those protective mechanisms often reverse the enlargement process and stop 
development in the desired direction.
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1. Introduction

The world is becoming exponential due to technology. Artificial Intelligence 
(AI) is one of the emerging technologies at the core of this step-change for humanity, 
and most of the recent writings on AI—whether research papers, policy documents 
or newspaper articles—are usually framed in dramatic terms.

They start with grand factual statements, along the lines that emerging tech-
nologies have pervasive and global implications transforming societies and whole 
economic sectors. Algorithms are becoming ubiquitous in our lives, as part of de-
cision-making with far reaching impacts in education, access to credit, healthcare 
and employment. We are at the beginning of a revolution which in near future will 
influence all human activity.

Such an opening paragraph is often followed by an optimistic overview of the 
benefits that these technologies can deliver: they have a potential to provide unprec-
edented economic and social gains; they can radically improve services; they can 
profoundly enhance human well-being, contribute to sustainable economic activity 
and increase innovation and productivity.

And almost always, the third paragraph is about the far-reaching risks, that are 
still not fully understood: new technologies may have disparate effects within and 
between societies and economies. They can reshape the very essence of our social 
interactions, with impacts on the nature of work, security, democracy, human auton-
omy, human rights and privacy.  

Many public and private actors are thinking through a variety of approaches 
to amplify the opportunities and minimize the risks from the imminent explosion of 
the AI use. Among those actors, the European Union (EU) aims to establish itself 
as a thought leader, by pursuing a two-prong approach on AI, by simultaneously 
developing two co-dependent ecosystems: one of excellence (to support AI deploy-
ment, primarily through thoughtful investment strategy) and one of trust (to address 
the corresponding risks, primarily through regulation). The paper will particularly 
analyze the second pillar of the EU approach, by looking into the existing references 
and most notably, the structure of the draft regulatory framework on AI, recently 
published by the European Commission (EC).  

*	PhD, Senior Counsel, International Finance Corporation (IFC). The views and opinions expressed in 
this paper are those of the author, and do not reflect the views of IFC.
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This paper comprises three sections: a) analysis of the precursors of the on-
going debate on ethical aspects of development and deployment of AI, which have, 
in important part, informed the EU efforts to develop the framework for trustworthy 
and humancentric AI; b) overview of the comprehensive EU efforts on AI, from the 
deliverables of its High-Level Group on AI (HLEGAI), to the AI Strategy and the 
White Paper on AI, to the EC Proposal for AI Regulation, published in April 2021; 
and c) some predictions on the expected impacts of the EU approach on AI for com-
panies and individuals globally. 

2. Exploring the precursors: Technology and Ethics

The EU effort to support the development and deployment of trustworthy and 
humancentric AI, stems from the earlier EU work on defining principles and practic-
es for ethical AI, which in turn, is rooted in technology applied ethics. 

Applied ethics looks into what actors are obliged or permitted to do in a spe-
cific, often historically new, situation or a particular domain of possibilities for ac-
tion. Applied ethics deals with application of defined normative standards, concepts 
and methods developed in moral philosophy on real-life situations where decisions 
have to be made under time-pressure and often on a limited set of information and 
rationality.1

Technology, in philosophical terms, is often defined as an ongoing attempt to 
bring the world closer to what one wishes it to be. Until the 20th century, technology 
was perceived either as inherently good (i.e. that it increases human possibilities and 
capabilities, which in essence is desirable), or at minimum as “value neutral”, and 
being put to good or bad use by its users.  

The neutrality thesis was subject to substantive criticism from around mid-20th 
century,2 resulting in two dominating views about technology. 

Firstly, that technology is not a self-contained phenomenon, but rather a prod-
uct of choices (not least cultural or political ones).3 Thus, the contemporary authors 
who see technology as only a physical structure and an artefact, have become a 

1	 Franssen, M., Lokhorst, G.J.C., and van de Poel, I.R., “Philosophy of Technology”, The Stanford 
Encyclopedia of Philosophy (Fall 2018 Edition), Zalta, E.N. (ed.),  https://plato.stanford.edu/archives/
fall2018/entries/technology/ 
2	 See Heidegger, M., “Die Frage nach der Technik”, in Vorträge und Aufsätze, Pfullingen: Günther 
Neske, 1954 [1977]; translated as “The Question concerning Technology”, in  “The Question 
Concerning Technology and Other Essays”, Lovitt, W. (trans.), New York: Harper and Row, 1977, 
pp. 3–35; Ellul, J., “La technique ou L’enjeu du siècle”, Paris: Armand Colin, 1954 [1964], translated 
as  “The Technological Society”, by Wilkinson, J., New York: Alfred A. Knopf, 1964; Horkheimer, 
M. and Adorno, T. W., “Dialektik der Aufklärung: Philosophische Fragmente”, Amsterdam: Querido 
Verlag, 1947 [2002], ; translated as “Dialectic of Enlightenment: Philosophical Fragments”, Noerr, G.S. 
(ed.), Jephcott E. (trans.), Stanford, CA: Stanford University Press, 2002.
3	 For example, see Langdon Winner’s position of technology’s relationships with power, authority 
and politics, followed by with a call for opening of the technology process to the masses.  Langdon, 
W.,  “Autonomous Technology: Technics-out-of-Control as a Theme in Political Thought”, 1977, 
Cambridge, MA, London: MIT Press. Langdon, W., “Techné and Politeia: The Technical Constitution 
of Society”, in Philosophy and Technology, (Boston studies in the philosophy of science vol. 80), 1983, 
edited by Durbin, P.T. and Rapp, F. Dordrecht / Boston / Lancaster: D. Reidel, pp. 97–111. 

https://plato.stanford.edu/archives/fall2018/entries/technology/
https://plato.stanford.edu/archives/fall2018/entries/technology/
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minority.4 The substantial majority see technology as the result of a goal-oriented 
process, i.e. that technology artefacts by definition have certain functions, so that 
they can be used for certain goals, but not (or that being far more difficult or less 
effective) for other goals. Namely, that there is a conceptual continuum from tech-
nology artefacts to functions and goals, which makes it difficult for the technology 
to be seen as value neutral. 

A crucial sub-layer of this discussion, particularly interesting in the context 
of AI systems, is whether technology can have a moral agency, i.e. whether it can 
autonomously and freely “act” in a moral sense and can be held morally accountable 
for its actions. The two key critiques to this view are that firstly, this position often 
blurs the morally relevant distinction between people and technology artefacts; and 
secondly, that actually most authors aim to point out that technology is morally rele-
vant, rather than that it acts in a moral sense.5 It would also be important to note that 
James Moor identified four ways in which AI systems may be moral agents. He puts 
these on a continuum of implicit, explicit and full ethical agents: a) AI systems that 
have been programmed to act in line with certain values; b) AI systems that can pro-
duce reasonable outputs about ethical categories; and c) AI systems that have agency 
corresponding to humans, most notably consciousness, and by extension—free will 
and intentionality. Lastly, beyond this continuum is the catch-all designation of AI 
systems as ethical impact agents, i.e. systems that can have ethical implications.6 

It is in this context that Wallach and Allen, more than a decade ago, singled 
out the main problem of AI systems not as whether these systems would be able to 
sufficiently adapt to their environments, but rather whether those AI systems would 
have the right quantity and quality of ethical sensitivity built into them.7

The second level of critique of the neutrality thesis is that ethical considera-
tions have moved from ones focusing on the technology as a whole, towards ethical 
analysis of specific technologies and phases of technology development. Applied AI 
ethics, focusing on the normative issues raised by the design, development, imple-
mentation and use of AI, started gaining ground, while in turn being shaped by the 
empirical facts.

Namely, technology research and development often take place in networks, 
rather than by individuals, with implications for identification of individual respon-
sibility; and new technologies have substantive uncertainties about their social and 
ethical impacts. 

4	 For example, Pitt, believes that technology can be meaningfully separated of the technological process 
from which it originates and that technology, as a means to an end, is by definition value neutral. Pitt, 
J.C., “Thinking About Technology: Foundations of the Philosophy of Technology”, 1999, New York: 
Seven Bridges Press.
5	 See for example: Johnson, D.G., “Computer Systems: Moral Entities But Not Moral Agents”, Ethics 
and Information Technology, 8(4): 195–205; Radder, H., “Why Technologies Are Inherently 
Normative”, in Meijers, A. (ed.), “Philosophy of Technology and Engineering Sciences, (Handbook of 
the Philosophy of Science, volume 9)”, 2009, Amsterdam: North-Holland; Peterson, M. and Spahn, A., 
“Can Technological Artefacts be Moral Agents?” Science and Engineering Ethics, 17(3): 411–424.
6	 Moor, J.H., “The Nature, Importance, and Difficulty of Machine Ethics”, IEEE Intelligent Systems, 
21(4): 18–21
7	 Wallach, W., and Allen, C., “Moral Machines: Teaching Robots Right from Wrong”, 2009, Oxford/
New York: Oxford University Press. 
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In terms of ethical considerations of different phases of technology develop-
ment, it has become increasingly important to consider the ethical issues during the 
design phase of AI, on the premise that ethical and social consequences can still be 
addressed during design phase, whereas during the use phase technologies are more 
or less given, and it may be harder to avoid the negative effects or achieve positive 
ones.8 

Bearing in mind that risk reduction is an important element of technology 
design and development, it is relevant to analyze how ethics works in risk man-
agement. Generally, risk management systems comprise at least the following three 
elements: risk identification, risk assessment and risk mitigation. All three elements 
have ethical implications, with risk assessment usually being done by comparing the 
technology risks to standards of other risks, through cost-benefit analysis (weighting 
the risks vs the benefits of the activity, i.e. one risk is acceptable if and only if the 
total benefits outweigh the total risks, measured at the probability-weighted disutility 
of outcomes), and consent of risk acceptance by the people who suffer the risks after 
they have been informed about the risks.9 

However, there are authors, such as Martin and Schinzinger, and van den Poel, 
who have criticized the focus on risks in technology, on the basis that we would gen-
erally lack the knowledge to reliably assess the risks of a new technology, before it 
comes into use. Thus, they propose the introduction of new technologies in a society 
to be treated as a social experiment, with the usual issues to be taken into considera-
tion to assess if such experiment is morally acceptable.10

3. Zooming on the subject: EU Approach to AI –From Ethical Guidelines to 
Regulatory Framework

The practical interest for AI ethics comes from the fact that the private and 
public sectors are increasingly turning to AI systems and machine learning algo-
rithms to automate simple and complex decision-making processes. Algorithms are 
harnessing volumes of macro- and micro-data to influence decisions affecting people 
in a range of tasks, some of them having consequential implications for those indi-
viduals.  That is why a variety of private and public actors are becoming active in this 
important discussion, including through the development of AI principles.  

The number for AI principles has increased over the last few years, particular-
ly since 2018. As per the Algorithm Watch AI Ethics Guidelines Global Inventory11, 
currently there are over 160 governance frameworks, principles and guidance on 
ethical use of AI.12 The emerging initiatives show positive awareness to sys-
temically address the potential risk associated with technology innovation. 
8	 Franssen, M., Lokhorst, G.J.C., and van de Poel, I.R., “Philosophy of Technology”, The Stanford 
Encyclopedia of Philosophy (Fall 2018 Edition), Zalta, E.N. (ed.),  https://plato.stanford.edu/archives/
fall2018/entries/technology/ 
9	 Ibid.
10	 Martin, M.W. and Schinzinger, R., “Ethics in Engineering”, fourth edition, 2005, Boston, MA.
11	 AI Ethics Guidelines Global Inventory https://algorithmwatch.org/en/project/ai-ethics-guidelines 
-global-inventory/
12	 For comparison only, in 2019, this number was app. 80, i.e. the number of relevant references fol-
lowed by this project has doubled in the course of less than two years. 

https://plato.stanford.edu/archives/fall2018/entries/technology/
https://plato.stanford.edu/archives/fall2018/entries/technology/
https://algorithmwatch.org/en/project/ai-ethics-guidelines-global-inventory/
https://algorithmwatch.org/en/project/ai-ethics-guidelines-global-inventory/


Kiril Nejkov: EUROPEAN APPROACH TO AI—PREPARING FOR . . .

265

However, there are still debates on how to translate the on-paper principles 
to practical tools that can be operationalized, and hence make a difference,13 
i.e. to move from virtue-signaling to instituting governance structures that would be 
willing and able to put these into practice.14 

EU has a special place among the actors working to define principles and prac-
tices for appropriate development and use of AI. The Declaration of Cooperation on 
AI, adopted in April 201815, can be seen as the initial step in formulating an EU-wide 
approach to key issues related to AI: competitiveness (primarily on a pan-European 
level, rather than the level of individual countries); skills (both in terms of what is 
needed in order to support the competitiveness effort, but also how to deal with the 
socio-economic implications of wide usage of AI); and ethical and legal issues for 
responsible AI deployment (referring to the human-centric approach, which will re-
main key pillar of the EU efforts going forward).

Two weeks after the Declaration, the European Commission issued the Com-
munication on AI.16 It primarily focuses on the technological and industrial capabil-
ities of EU in relation to AI and its social-economic implications. The Communica-
tion referred to findings, which may seem shocking but are definitely eye-opening, 
and which will be continuously cited in the subsequent EU documents on this topic: 
that Europe’s private investment in AI is three times lower Asia and even six times 
lower than North America; and that only 25% of the large companies and 10% of 
Small and Medium Enterprises (SMEs) in EU deployed big data analytics solutions 
in 2017.  

Later in 2018, the Joint Research Centre, as the European Commission’s sci-
ence and knowledge service, published “Artificial Intelligence: A European Perspec-
tive”,17 self-designated as a flagship report, which maintains the narrative that the 
US and China will continue to dominate AI development and deployment, and that 
the EU niche area should be the promotion of AI solutions reflecting highest ethical 
standards. The report also provides a way forward, in principle embedded in coop-
eration through partnerships, interoperable datasets, innovation hubs and nurturing 
of appropriate talent. 

In April 2019, EUs High-Level Expert Group on AI (HLEGAI) published the 
Ethics Guidelines for Trustworthy AI, which defined trustworthiness of AI as being 
a) lawful (not particularly helpfully explained to mean “respecting all applicable 
laws and regulations”, without sufficient additional context); b) ethical (respecting 
ethical principles and values) and c) robust (both from technical and social perspec-
tive).18

13	 Translating Principles into Practices of Digital Ethics: Five Risks of Being Unethical. https://link.
springer.com/article/10.1007/s13347-019-00354-x#Fn2
14	 https://algorithmwatch.org/en/project/ai-ethics-guidelines-global-inventory/
15	https://ec.europa.eu/jrc/communities/en/community/digitranscope/document/eu-declaration- 
cooperation-artificial-intelligence 
16	 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/communication-artificial-intelligence-europe 
17	 https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC113826/ai-flagship-report-online.pdf 
18	 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/ethics-guidelines-trustworthy-ai 

https://link.springer.com/article/10.1007/s13347-019-00354-x#Fn2
https://link.springer.com/article/10.1007/s13347-019-00354-x#Fn2
https://algorithmwatch.org/en/project/ai-ethics-guidelines-global-inventory/
https://ec.europa.eu/jrc/communities/en/community/digitranscope/document/eu-declaration-cooperation-artificial-intelligence
https://ec.europa.eu/jrc/communities/en/community/digitranscope/document/eu-declaration-cooperation-artificial-intelligence
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/communication-artificial-intelligence-europe
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/bitstream/JRC113826/ai-flagship-report-online.pdf
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/ethics-guidelines-trustworthy-ai
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HLEGAI outlined four ethical principles as the foundation of Trustworthy 
AI: respect for human autonomy, prevention of harm, fairness, and explicability. For 
Trustworthy AI, every human is a moral subject, rather than an object, has “intrinsic 
worth”, and should never be diminished, compromised or repressed, including by 
new technologies, such as AI systems. Thus, human interactions with AI systems 
are required to result in maintenance of the full and effective self-determination of 
individuals; and AI systems are required to protect human dignity and mental and 
physical integrity by neither causing nor exacerbating harm or other negative effects 
on human beings. 

HLEGAI Ethics Guidelines for Trustworthy AI further noted that the develop-
ment, deployment and use of AI systems must be fair both in substance and in pro-
cess: through equal and just distribution of the benefits and the costs, with no unfair 
bias; but also with “ability to contest and seek effective redress against decisions 
made by AI systems and by the humans operating them”.19

Explicability, listed as a critical element of all major AI ethics frameworks, 
has a prominent place in the Guidelines as well. Explicability refers both to clari-
ty of the capabilities and overall purpose of AI systems, but more importantly—to 
transparency of the decisions for the relevant stakeholders. The Guidelines argue 
that often it is not possible to explain why a model has generated a given outcome, 
in which case additional explicability measures need to be deployed, such as tracea-
bility, auditability etc.20 

With regards to robustness, the Guidelines recommend: a) set of policy meas-
ures, including transparency and stakeholder participation; and b) technical solu-
tions, including: i) resilience to cybersecurity attack; ii) existence of backup safety 
measures; iii) general accuracy thresholds; and iv) reproducible and reliable outputs.

The Guidelines, though being recognized as an “important first” giving the 
EU at the time a preeminence in the AI ethics debate, have also received a series 
of critiques, not least from among the members of HLEGAI. Some of the identi-
fied deficits of the Guidelines have referred to the structure and expertise of the 
group; the approach of framing the issues; and power as one of the critical aspects of 
technology and ethics, discussed above in the section of technology applied ethics. 
Some commentators saw the process of self-nomination of HLEGAI members as 
the foundational problem that impacted its outcomes. Through this approach, the 52 
members group not only did not have sufficiently diverse representation to address 
the multidimensional problem, but lacked any meaningful representation of ethicists 
(only four of the 52) with over-representation of the industry, which affected both the 
tone and the details of the Guidelines (e.g. the focus on the “positive vision” rather 
than the key risks and “red lines”) as well as lack of expected level of quality of anal-
ysis (esp. in relation to the difficult problems, such as explicability).21 Veale argues 
that the Guidelines’ endorsement of the use of AI systems for addressing sustaina-
bility challenges—on the premise that by “being ‘intelligent’ they would be able to 
abolish trade-offs, depoliticize extremely contested issues, and give all parties what 

19	 HLEGAI Ethics Guidelines for Trustworthy AI,  https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.
cfm?doc_id=60419 
20	 Ibid.
21	 See the critique of one of the HLEGAI members, Metzinger on https://www.tagesspiegel.de/politik/
eu-guidelines-ethics-washing-made-in-europe/24195496.html 

https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=60419
https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=60419
https://www.tagesspiegel.de/politik/eu-guidelines-ethics-washing-made-in-europe/24195496.html
https://www.tagesspiegel.de/politik/eu-guidelines-ethics-washing-made-in-europe/24195496.html


Kiril Nejkov: EUROPEAN APPROACH TO AI—PREPARING FOR . . .

267

they seek – is  at best unevidenced and naïve, and at worst a lie”.22 With regards to 
the power structures, Veale particularly criticizes the HLEGAI approach that desig-
nates the ethical gaps in the use of the disruptive technologies as “oversights” rather 
than “intrinsic parts of business models”.23

The White Paper on Artificial Intelligence - A European approach to excel-
lence and trust24 was published in December 2019, in lieu of a proper regulatory 
framework proposal on AI. In addition to cross-referencing all the EU documents 
noted above,25 the White Paper focuses on the potential structure of the regulatory 
framework, which it proposes should be based on a legal definition of AI (taking 
into consideration the HLEGAI work) with two key pillars: a) interpretation of the 
existing EU acquis to apply to AI systems; and b) developing new regulations for 
“high-risk” AI uses.

The White Paper envisions a risk-based EU regulatory framework on AI (to 
ensure proportionate regulatory intervention) which would primarily focus on “high-
risk” AI applications—ones where cumulative assessment of the sector and the in-
tended use result in significant risk, especially for i) protection of safety; ii) consum-
er rights and iii) human rights. The White Paper lists i) healthcare, ii) transport, iii) 
energy and iv) public sector as examples of high-risk sectors in this context.

It also rightly predicts that the EC proposal for an AI regulatory framework 
should focus on six elements: a) training data; b) data and record keeping; c) trans-
parency and explainability; d) robustness and accuracy; e) human oversight; and f) 
specific requirements for remote biometric identification. 

4. EC Proposal for AI Regulation

On 21 April 2021, 26 the European Commission issued the much awaited Pro-
posal for a Regulation on AI (“the Proposal”).27 On the day of its publication, Wall 
Street Journal called it “one of the broadest efforts yet to regulate high-stakes appli-
cations of artificial intelligence… one of the broadest of its kind to be proposed by 
a Western government, and part of the EU’s expansion of its role as a global tech 
enforcer”.28 As anticipated by the White Paper, the Proposal aims to achieve the 
White Paper’s goals of promoting uptake of AI and addressing the related risks. It 

22	 Veale, M., ‘A Critical Take on the Policy Recommendations of the EU High-Level Expert Group on 
Artificial Intelligence’ (2020) European Journal of Risk Regulation, p. 1-10.
23	 Ibid.
24	 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/commission-white-paper-artificial-intelligence-feb2020_
en.pdf 
25	 The White Paper also referred to several other developments not discussed in detail here such as: 
the Policy and Investment Recommendations for trustworthy AI; Liability For Artificial Intelligence 
and Other Emerging Digital Technologies; EC Report on Safety and Liability Implications of AI, the 
Internet of Things and Robotics.
26	 There were drafts of the Proposal leaked to media before this date. The analysis in this paper is based 
on the official document presented by the Commission, but where relevant, and with clear references, 
the leaked draft(s) are also discussed. 
27	 https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788 
28	 “Artificial Intelligence, Facial Recognition Face Curbs in New EU Proposal”, WSJ, 21 April, 
2021. https://www.wsj.com/articles/artificial-intelligence-facial-recognition-face-curbs-in-new-eu- 
proposal-11619000520?st=xeoi2fgfqdf2f3r&reflink=article_copyURL_share 

https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/commission-white-paper-artificial-intelligence-feb2020_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/commission-white-paper-artificial-intelligence-feb2020_en.pdf
https://www.twobirds.com/en/news/articles/2020/global/the-eus-approach-to-ai-recent-regulatory-developments#fl7
https://www.twobirds.com/en/news/articles/2020/global/the-eus-approach-to-ai-recent-regulatory-developments#fl8
https://www.twobirds.com/en/news/articles/2020/global/the-eus-approach-to-ai-recent-regulatory-developments#fl8
https://www.twobirds.com/en/news/articles/2020/global/the-eus-approach-to-ai-recent-regulatory-developments#fl9
https://www.twobirds.com/en/news/articles/2020/global/the-eus-approach-to-ai-recent-regulatory-developments#fl9
https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788
https://www.wsj.com/articles/artificial-intelligence-facial-recognition-face-curbs-in-new-eu-proposal-11619000520?st=xeoi2fgfqdf2f3r&reflink=article_copyURL_share
https://www.wsj.com/articles/artificial-intelligence-facial-recognition-face-curbs-in-new-eu-proposal-11619000520?st=xeoi2fgfqdf2f3r&reflink=article_copyURL_share
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also refers to a series of issues raised by the European Council and the European Par-
liament since 2017, including the Council’s call for a risk-based approach to AI (an 
in particular in relation to the opacity, complexity, bias and unpredictability of some 
AI systems29 which can adversely affect fundamental rights from the EU Charter of 
Fundamental Rights); and the Parliament’s recommendation to the Commission to 
propose legislative action on AI that would be anchored in ethical principles.

In line with the above, the Proposal has four objectives: a) to ensure that AI 
systems placed on or used in the European Union market are safe and respect the ex-
isting codified fundamental rights30 and the EU values; b) to establish the regulatory 
foundations for sufficient predictiveness needed by business interested to invest in 
AI innovation in EU; c) to enhance the implementation of the existing laws touch-
ing on certain uses of AI; d) to support creation of single market for trustworthy AI, 
which in turn means preventing market fragmentation among the member-states. 

The Commission justifies the selection of regulation as a legal instrument for 
this purpose, on the basis that its direct applicability is important in relation to the 
definition of AI and the risk-based approach (on a spectrum from prohibition to min-
imum requirements for lower-risk applications).  

It is not particularly surprising that the Proposal, in the expected EU lingo, 
makes boastful statements that it is balanced and proportional; but it is surprising 
that it also claims to be “comprehensive and future-proof”. There are several refer-
ences to this “future-proofness” (possibly in an effort to make it more convincing), 
including in relation to the definition of AI. In order to capture its wideness, AI is 
initially referred to as “fast evolving family of technologies” and then defined on the 
basis of the key functional characteristics of the software, in particular “the ability, 
for a given set of human-defined objectives, to generate outputs such as content, 
predictions, recommendations, or decisions which influence the environment with 
which the system interacts, be it in physical or digital dimension”. Last, but not least, 
the Proposal takes a position that the definition of AI should be complemented with a 
definitive list of specific approaches, included in the initial iteration as an annex, and 
comprising: a) machine learning approaches, including: supervised, unsupervised 
and reinforcement learning, such as deep learning; b) logic- and knowledge-based 
approaches, including knowledge representation, inductive programming, knowl-
edge basis, inference and deductive engines, reasoning and expert systems; and c) 
statistical approaches.31 

29	 Council of the European Union, Presidency conclusions - The Charter of Fundamental Rights in the 
context of Artificial Intelligence and Digital Change, 11481/20, 2020.  
30	 The Proposal provides an exhaustive list of fundamental rights protected by the Charter, on which the 
extent of the adverse impact caused by the AI system is of particular relevance: a) right to human dig-
nity; b) respect for private and family life; c) protection of personal data; d) freedom of expression and 
information; e) freedom of assembly and of association; f) non-discrimination; g) consumer protection; 
h) workers’ rights; i) rights of persons with disabilities; j) right to an effective remedy and to a fair trial; 
k) right of defense and the presumption of innocence; l) right to good administration. The Proposal also 
makes reference to specific rights of children, and the fundamental right to a high-level environmental 
protection. See further https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788, p. 24.
31	 This definition builds on the EC’s first definition of AI in 2018, referring to AI as “systems that 
display intelligent behavior by analyzing their environment and taking actions – with some degree of 
autonomy – to achieve specific goals. AI-based systems can be purely software-based, acting in the vir-
tual world (e.g. voice assistants, image analysis software, search engines, speech and face recognition 
systems) or AI can be embedded in hardware devices (e.g. advanced robots, autonomous cars, drones 

https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788
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5. EC Proposal Designation of Systems

In line with its risk-based approach, the Proposal designates three types of 
AI systems uses: a) ones that are prohibited because they pose unacceptable risk; 
b) ones that pose significant risks to the health and safety or fundamental rights of 
individuals (high-risk uses) and which will need to follow conformity assessments 
before being put on EU market; and c) low or minimal risk uses, for which only 
selected transparency and other obligations are required, and the providers of which 
will be encouraged to create and implement codes of conduct.32  

Unacceptable risk uses include ones with significant potential to: a) manipu-
late all individuals or exploit specific vulnerable groups (such as children or people 
with disabilities); b) social scoring; and c) “real-time” remote biometric identifica-
tion for law enforcement purposes (with exception of situations where the use is 
strictly necessary to achieve substantial public interest greater than the correlated 
risks).33 

Other AI systems that pose lower risk of manipulation34 will not be banned, 
but would need to comply with certain transparency obligations, such as notifying 
the individuals that they are interacting with the AI system in order for such individ-
uals to make informed decision whether to continue the interaction or not.

The stand-alone AI systems would be designated as high-risk if, pursuant to 
their intended purpose, they pose a high-risk of harm due to both of the severity of 
the possible harm and the probability of occurrence. Such systems would be allowed 
in the EU market, providing they have undergone a conformity assessment in order 
to determine that they do not pose unacceptable risk to important EU public inter-
ests. The Proposal has two additional approaches to high-risk systems worth noting: 

or Internet of Things applications).” In the same year, HLEGAI somewhat narrowed the definition, 
that “AI systems are software (and possibly also hardware) systems designed by humans that, given 
a complex goal, act in the physical or digital dimension by perceiving their environment through data 
acquisition, interpreting the collected structured or unstructured data, reasoning on the knowledge, or 
processing the information, derived from this data and deciding the best action(s) to take to achieve 
the given goal. AI systems can either use symbolic rules or learn a numeric model, and they can also 
adapt their behavior by analyzing how the environment is affected by their previous actions.” Based 
on this, in order for a system to be considered AI it must fulfill four concurrent criteria: a) to perceive 
the environment, b) to reason or process information; c) to act by make a decision; and d) all of this 
to be underpinned by learning. The critical delta elements of the second definition –that AI systems 
are “designed by humans” and the dichotomy of “data” vs “deciding”—will be further emphasized in 
the EU White Paper. Namely the human origins with the corresponding responsibilities; and “data” vs 
“algorithm” approaches and regulations.
32	 These Codes of Conduct are expected to cover, among other voluntary commitments on environmen-
tal sustainability; accessibility for persons with disabilities; stakeholders participation in the design and 
development of the AI systems; diversity of the development teams etc. See further https://ec.europa.
eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788, p.16
33	 Examples of such strictly necessary uses include: search of potential victims of crime, terrorist at-
tack, identification and localization of criminals; and subject to express and specific authorization by 
a judicial/independent administrative authority of a member state. Some analysts believe that these 
exceptions were introduced upon explicit request of certain member-states, such as France, where the 
use of AI systems for these purposes is either ongoing or imminent. See: Europe eyes strict rules for 
artificial intelligence, https://www.politico.eu/article/europe-strict-rules-artificial-intelligence/
34	 Such as AI interacting with humans; detection of emotions or association of social categories based 
on biometric data; deep-fakes etc.

https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788
https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=75788
https://www.politico.eu/article/europe-strict-rules-artificial-intelligence/
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firstly, it identifies a threshold test that the risks need either to have materialized or 
are likely to materialize in the near future; and secondly, it allows the Commission to 
expand the definitive list of these systems.35 The EC would be allowed to undertake 
such expansion of the list of high-risk AI use on the basis of its assessment: a) wheth-
er the intended purpose of the AI systems may result in potential impact of future 
harm; b) of the vulnerability of the intended users, subject to pre-identified criteria, 
such as imbalance of power, knowledge, age, economic or social circumstances. In 
addition, it would be more likely for EC to consider as high-risk uses AI systems 
that: a) produce decisions that are not easily reversable; or b) where for practical or 
legal reasons, it is not reasonably possible to opt-out from the outcome. Last, but not 
least, EC will consider reports or documented allegations of prior incidents or harm 
in making its decision to expand the list in Annex III.36

For all of these stand-along high-risk AI systems, the Proposal envisions in-
troduction of a compliance and enforcement system, comprising comprehensive 
ex-ante conformity assessments through internal control checks (with exception of 
the remote biometric identification systems that would need to have such conformity 
assessments undertaken by third-parties).

Having identified the high-risk AI uses, the Proposal details the requirements 
they have to fulfill in relation to data and data governance; documentation and record 
keeping; transparency and provision of information to users; human oversight; and 
robustness, accuracy and security. 

Training, validation and testing data sets are expected to be sufficiently rele-
vant, representative, free of errors and complete. Documentation and record keeping 
are seen as important elements to ensure information on the AI systems performance 
throughout their lifecycle. The test of expected transparency is whether users would 
be able to interpret the system output in order to use it appropriately. The Proposal 
points to human oversight of high-risk AI systems as critical and the relevant meas-
ures for this should be identified by the provider before the system is placed on the 
market or put in service. The expected robustness refers to resilience against internal 
limitations of the system (incl. errors, faults, inconsistencies) but equally, against 
external malicious actions.  

35	 The definitive list of high-risk AI systems is included in Annex III of the Proposal, and comprises: 
biometric identification and categorization of natural persons; management and operation of critical 
infrastructure (road traffic and supply of water, gas, heating and electricity); education and vocational 
training (incl. determining access or assignment); employment, workers management and access to 
self-employment (incl. recruitment, promotion, termination); access to and enjoyment of essential pri-
vate/public services and benefits (incl. evaluation of eligibility for benefits, of creditworthiness); law 
enforcement (incl. offending and re-offending assessments, polygraph-type of tools, reliability of evi-
dence); migration, asylum and border control management (incl. tools for detecting emotional state of 
individuals, for verification of authenticity of travel documents, assessment of security risk); adminis-
tration of justice and democratic processes (assisting judicial authorities in researching and interpreting 
of facts and an the law).
36	 See further also in “The Future of AI Regulation (Part 2): Draft Legislation from the European 
Commission Shows the Coming AI Legal Landscape”, 26 April 2021, https://www.debevoise.com/
insights/publications/2021/04/the-future-of-ai-regulation-part-2 

https://www.debevoise.com/insights/publications/2021/04/the-future-of-ai-regulation-part-2
https://www.debevoise.com/insights/publications/2021/04/the-future-of-ai-regulation-part-2
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6. Applicability of the EC Proposal to Providers

The comprehensiveness of the Proposal’s approach noted above is well illus-
trated with its scope, both in geography and stakeholders.  The Regulation is envi-
sioned to apply to: providers placing AI systems on the EU market or putting them 
into service in the EU (irrespective of where these providers are established); users 
of AI systems located in the EU; and providers and users located in third country, 
where the output of the AI system is used in the EU.37 The Proposal primarily details 
the obligations of the providers, then of the users,38 but also has provisions on the 
importers, distributors, and authorized representatives.39 

The provider, as the person placing on the market or putting into service of a 
high-risk AI system, has most extensive obligations of all stakeholders, including: a) 
to establish a sound quality management system; b) to ensure the accomplishment of 
the required conformity assessment procedure; c) to document the relevant process; 
and d) to establish an appropriate monitoring system. 

Few of the providers’ obligations particularly stand out. Firstly, one impor-
tant element present in the released Proposal (but not in the leaked drafts) is the 
mandatory requirement for the providers of high-risk AI systems to report serious 
AI incidents or malfunctions to the relevant market authorities, immediately when 
they become aware of the “causal link” between the AI system and the incident, and 
in any event within 15 days after they have become aware of the incident (which 
in practical terms is extremely short period of time). Secondly, providers will be 
expected to establish a program for post market monitoring, aimed at proactively 
analyzing data from AI systems in order to ensure compliance on continuous basis. 
Such systems will also be expected to detail steps for corrective actions, including 
recalling the system from the market, as needed. Thirdly, providers will have to reg-
ister the high-risk AI system uses on a publicly-available database, to be managed 
by EC.40

The Proposal envisions that conformity assessments should be carried out by 
the provider, with exception of AI systems for remote biometric identification, for 
which, as noted above, such assessments would be undertaken by an authorized third 
party, so called “notified bodies”. A new conformity assessment would need to be 
undertaken whenever there is a material change in the performance or the purpose of 
the AI system, with an understanding that for systems which continuously “learn”, a 
new assessment would not be needed where the changes have been pre-determined 
by the provider.  

37	 While envisioning horizontal mandatory requirements for AI uses,  the Proposal also recognizes that 
for the high-risk AI systems which are safety components of products it would be integrated into the 
relevant existing sectoral legislation, esp. in relation to machinery, medical devices, toys, etc. 
38	 The obligations of the users, as entities under whose authority the AI system is operated, would first 
and foremost be responsible to use the high-risk AI system in accordance with the instruction of use but 
also to monitor its functioning and to keep appropriate records.
39	 AI systems exclusively developed or used for military purposes would be out-of-scope.
40	 The Future of AI Regulation (Part 2): Draft Legislation from the European Commission Shows the 
Coming AI Legal Landscape, 26 April 2021, https://www.debevoise.com/insights/publications/2021/04/
the-future-of-ai-regulation-part-2

https://www.debevoise.com/insights/publications/2021/04/the-future-of-ai-regulation-part-2
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7. Paths to Enforcement

In terms of enforcement, the market surveillance authorities of the member 
states would have primary responsibility for enforcement with respect to high-risk 
AI system uses (with exception of the systems for financial services purposes, where 
financial supervisory authorities would have this role). The penalties will also be pri-
marily set by the member-states, with the Proposal envisioning a maximum penalty 
of 6% of the company’s total global annual revenue or 30 mil. EURO, whichever is 
greater.   

Last, but not least, the Proposal also details the measures to support AI in-
novation, and the governance systems at an EU and national level. With regards to 
governance, the Proposal envisions the creation of a European AI Board, comprising 
one representative per EU country, the EU’s data protection authority, and a Euro-
pean Commission representative. This Board would supervise the application of the 
regulation and share best practices. In parallel, European member states would be 
required to appoint assessment bodies to test, certify and inspect the systems. 

8. Riding the Wave: Expected Mid-Term Outcomes

The positive reactions to the EC Proposal can be summarized on two levels: 
from a process perspective—as an effort for the first time to codify the much re-
ferred-to “human-centric AI” into value-founded rules, moving the discussion be-
yond principles into regulatory action; and from a values perspective—as a third 
path, between the surveillance capitalism or the surveillance state. 

Being the first comprehensive draft AI regulation, the Proposal is commended 
by the industry for endorsing a risk-based approach and for narrowly defining “high-
risk uses” in order to ensure, among other things, that whole technology categories 
are not unintentionally included in this classification.41  

The spectrum of criticisms is (expectedly) wider. Firstly, that AI is fast devel-
oping concept, and the definitions included in the Proposal, no matter how “future 
proof” branded, may prove either to contain important loopholes, or to become ob-
solete quickly.42 Secondly, that the built-in discretion left to national authorities in 
implementing the regulation may reinforce the gray areas, which may also result in 
widening the potential scope for harm and abuse.43 Thirdly, there is an overall criti-
cism that the regulation as a whole, and the conformity assessment requirements in 
particular, would further hinder the already lagging competitiveness of European AI 
solutions, pushing innovation out of the EU, by making it “prohibitively expensive 
or even technologically infeasible to build AI in Europe”.44 Fourthly, there is a view 
that the overall EU strategy on AI, of which the regulation is only one part, will not 
succeed because it is just not big enough in ambition , and that EU needs to partner  
 
41	Computer and Communications Industry Association Letter to European Commission on AI of 31 
March 2021
42	Europe eyes strict rules for artificial intelligence, https://www.politico.eu/article/
europe-strict-rules-artificial-intelligence/
43	Ibid.
44	Ibid.
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with the already established big players, primarily the US and China, in order to have 
any meaningful contribution to the market moves going forward.45

The usual description of the Proposal is that it will be “GDPR for AI”. There 
is some basis to this description: Both GDPR and the Proposal frame their respective 
requirements in enterprise-wide risk management approaches and have a strong ex-
tra-territorial philosophy. GDPR has had a material impact on companies worldwide, 
which quickly realized that having jurisdiction-specific approaches to dealing with 
personal data is impractical, and that they should rather adopt the most compre-
hensive standard for all their operations. The greatest contribution of the Proposal,  
 
however, may be first and foremost the breadth of the definition of AI in it, which 
will be critical for defining the perimeter of the regulation’s scope. 

While it is well understood that the Proposal will be substantively changed 
on its multi-year journey before becoming law – following the inputs from the Eu-
ropean Parliament and the member states which can take years— AI experts expect 
that its fundamentals of regulating uses rather than technologies and the risk-based 
approach, with granularly defined mandatory actions for the high-risk uses, will re-
main. 

That is why it is expected that companies across the world will start analyzing 
the Proposal in detail and start preparing governance mechanisms to address the 
potential requirements. 

Another aspect that will be monitored carefully will be the built-in mecha-
nisms for the expansion of the Proposal’s scope (the authority for the EC to add to 
the Annex III list, once the regulation starts being implemented). This will also be 
important for regulators globally, who will closely follow the developments and use 
EU experiences both on a strategic level, for developing their respective approaches, 
and at the practical level of enforcement. 

Going back to the perennial ethical questions, we should bear in mind the 
view of Thomas Metzinger, a Professor of Theoretical Philosophy and member of 
the HLEGAI, who noted that “AI is one of the best instruments for practical ethics 
that humankind has”.46 This counterintuitive and synthetic, in Hegelian terms, con-
clusion sees AI as a tool of ethics, rather than its object. It would be a most unusual 
outcome if this European technocratic effort aiming to operationalize ethics results 
in a major philosophical virtuous circle of technology-reinforced applied ethics. 

45	“Ex-Google chief: European tech ‘not big enough’ to compete with China alone”, Politico, https://
www.politico.eu/article/ex-google-chief-eric-schmidt-european-tech-not-big-enough-to-compete-wi-
th-china-alone/
46	https://www.tagesspiegel.de/politik/eu-guidelines-ethics-washing-made-in-europe/24195496.html
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1. Introduction

Are the states with the so-called “imposed constitution” suitable for entering 
the family of European constitutional law? The title itself may raise a number of 
dilemmas and questions. Why should there be imposed constitutions and if so, what 
are they? For some, the claim that all states have a unique constitution is an illusion, 
because the constitutions as the highest legal acts in the country undoubtedly regu-
late almost identical constitutional matter. From the way of organization and division 
of power to the sensitive part for protection of human rights and freedoms, it is a 
matter that has a similar content. However, it is a fact that the diversion of constitu-
tions is present in every aspect –in the content, in the formal and procedural part ... 
Constitutions by default should be the creation and embodiment of the needs of their 
society and citizens. But how are the constitutions dealing with that challenge, and 
more importantly, how many of them are the creation of their own country, and how 
many are the product of foreign actors? Therefor, the diagram of the intertwining of 
the international with the national legislation must inevitably be shown.

When we talk about influence, the connection between international and do-
mestic law, the range of things worth mentioning is very large. However, in this 
paper we will address what is in our domain of interest, and that is the international 
influence in the creation of national constitutions, with special reference to the so-
called imposed constitutions. Furthermore we will try to make a connection between 
the result from the imposed constitutions countries and the system of the so-called 
European constitutional law. Are the criteria for joining the European family, among 
other things, aimed at the parameters of the constitutional national systems? Can 
countries with an imposed constitution (not) be part of the big European family?

2. Constitutional engineering

One of the reasons I decided to write about this topic is the riddle about the 
so-called “constitutional engineering”. Constitutional engineering, even the term it-
self seems a bit confusing and puzzling. This new term, which actually reflects the 
process of drafting the constitution, is more than crucial for a strong and stable state. 
Namely, there are examples of states that have continuity in the application of a 
constitution for more than two centuries, and opposite to them examples of states 
that not only have discontinuity in the application of a constitution, but also extreme 
diversity in the constitutions that they adopt (fragile constitutions1?). Therefore, the 
inevitable question is what is the “secret formula” for the success (or the failure) of a 
constitution? What are the parameters and criteria for its adoption, which guarantee 
a long life of the constitution? These and a number of other questions can hardly be 
answered concisely. Creating the highest act in a country requires a multidisciplinary 
approach. It is ideal to bring it in a time of peaceful and stabile social situations, 
because in that way it ensures full involvement of the general public, expert opin-
ions, criticisms, remarks, proposals for “remediation” of potential shortcomings ... 
It is simply possible to dissect virtually any constitutional provision, get in sight 

1	 Fragile constitutions are those that are adopted contrary to the manner provided in the previous 
constitution. 
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into each stage of implementation, assessment of the expected results, and all that 
with only one goal - to create a strong, stable constitution. But in recent years and 
even decades we have a new paradox. The picture is more and more common when 
states decide (or are forced) on constitutional changes and reforms, in times of crisis, 
social and political instability or military confrontations. And these are situations 
that definitely make it impossible to see the real and essential need for constitutional 
corrections. Above all, one cannot abstain from the pressure that exists in such social 
constellations. The short period of rapid adoption of a new constitution or its amend-
ments negates the possibility of the full real need to process all the necessary stages. 
On the other hand, it is understandable and common for many to adopt a constitution 
in such situations, given the fact that the constitution can bring drastic social news 
and changes in the functioning of state bodies.  And those are situations (it refers 
to societies that are in some form of crisis) that seek rapid implementation of new 
constitutional ideas, who can help the recovery of society.

There is no so-called ideal, utopian constitution, but striving for an approxi-
mately good constitution should be more than enough motivation, and the idea of ​​it 
is real and possible. But how applicable it is that in times of crisis social constella-
tions, especially in post-conflict countries and with implicit international / external 
influences...? In fact, the influences imposed on the creation of national constitutions 
do not always have to come from outside, on the contrary, unfortunately, internal 
pressure and involvement are often overlooked. But there are also dilemmas about 
whether any interference has bad consequences or whether it can yield good results.

But let’s go back to constitutional engineering, which “flourished” in 1989, af-
ter the end of the Cold War. A huge number of countries, on almost every continent, 
have faced the challenge of creating new constitutions. Most of them were the prod-
uct of armed conflict, revolutions and their consequences2. Creating constitutions 
requires the involvement of multiple actors: internal (insiders) and external. The 
process of creating the constitution3 should be left in the hands of internal actors as 
much as possible. Many experts and researchers in this field talk about the fact that 
the creation of constitutions is a process in which external influence / imposition is 
inevitable, and it can be infiltrated through advice, expertise, mediators ... The final 
output can be with positive or negative consequences . The IDEA International4 
report discusses the “autobiography” of several constitutions from the post-conflict 
period (1990), as well as the mutual influence of external forces and internal par-
ties. (Constitution of Cambodia-1993-influence of French lawyers, Constitution of 
Namibia-1990 ...). On the soil of South America, this process erupted first in Brazil 
1988, then in Colombia, Argentina, Peru, Chile ... In Africa, 23 out of 52 countries 
went through internal conflicts until 1994. Constitutional engineering had its (r) evo-
lution and culmination point after the Cold War in 1989.  As we can see in the photo 
below (photo 1), the trend of adopting new constitutions has increased in the 1990 

2	 See more at: International IDEA; Constitution building after conflict. 
3	 See more about the waves of constitution making at: Elster, J; Forces and mechanisms in the constitu-
tion-making process; 45 Duke L,J.364, 1995
4	 IDEA-International Institute for democracy and electoral assistance; Available at: https://www.idea.
int/
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ties. In that period Eastern Europe5 faced a serious replacement of the Constitutions 
or at least their drastic modification. The new Constitutions were mostly (re) created 
as a result of previous conflict situations, internal confrontations, difficult transition 
periods, political instability, disintegration of states … 

Photo 1: The rise of national constitution67

In the process of constitutional engineering, especially in the process of ana-
lyzing the possibility of imposed constitutions, a number of questions arise. For 
example: Which countries are the “best target” for the entry of external influenc-
es? Does foreign influence always has bad consequences or can it have benefits for 
countries facing a social crisis? What are the forms of imposition and how are they 
manifested? Does the impact apply to the constitutional content, the constitutional 
process / phases or both? What is the reaction and behavior of domestic actors in 
this whole picture? Do the constitutions created in this way with external influences 
show a better implementation / content effect compared to the other constitutions? 
…In order to give an appropriate answer to the multitude of these questions, we 
will use the analysis of certain situations that show the involvement of international 

5	 Stanley N. Katz; Constitutionalism in East Central Europe: Some Negative Lessons from the American 
Experience; 1993
6	 See more at: Constituiton building after conflict; IDEA, Policy Paper, 2011
7	 Constitutions Finder database at Richmond University, Virginia, USA. 
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forces in domestic countries. Those are the Dayton Peace Agreement and BiH, the 
Cypriot Constitution from the 1960s and the Gallo Plaza report, the Ohrid Frame-
work Agreement and the Republic of Macedonia ... In this paper we will give a 
short briefing on the situation in these three countries and the danger of the imposed 
constitutions. However, a more detailed analysis of the situation in these countries 
and this real constitutional problem will be given in the author’s further dissertation.

3. Bosnia and Herzegovina and the Dayton Peace Agreement

The Dayton Peace Agreement from the moment of signing until today is “a 
thorn in the eyes of the world public.” But why a deal of this caliber, that was sup-
posed to end the war in Bosnia, is mostly followed with bad reviews ? 

Before we address to the Bosnian constitution, we will have to give a short 
history background of the situation in the country. In the photo below (photo 2) is 
shown the ethnic distribution in Bosnia and Herzegovina before and after the war, 
and how the three entities are territorially inhabited.

Photo 2: Ethnic distribution in Bosnia and Herzegovina before and after 
the war8

8	 Photo: https://www.pinterest.com/pin/451204456392466613/ 

https://www.pinterest.com/pin/451204456392466613/
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Photo 3: Bosnia and Herzegovina after the Dayton agreement9

The Dayton Peace Accords ended the Bosnian War (1992-1995), which was in 
some ways part of the disintegration of Yugoslavia. The parties to the war were the 
Bosnian Serbs (supported by Serbia and the JNA), the Bosnian Croats (supported by 
Croatia) and the Bosnian Muslim population10. The culmination of the war was the 
Siege of Sarajevo and the Srebrenica massacre.

The Dayton Peace Agreement, which has 11 annexes, regulates the political, 
military aspects of the peace agreement and regional stabilization. With it, BiH is 
a state with two main entities: the Muslim-Croat Federation and the Bosnian Serb 
entity (Republika Srpska). The agreement, among other things, emphasized human 
rights, especially the rights of refugees and displaced persons (given the conse-
quences of the war and the disintegration of Yugoslavia, their numbers increased 
enormously). The signatory parties were also bound with prosecuting war crimes 
committed during the bloody war.

The question is what was the purpose of the signatories of the agreement: Ser-
bian President Slobodan Milosevic (who represented the Bosnian Serbs), Croatian 
President Franjo Tudjman, Bosnian President Alija Izetbegovic and Bosnian Foreign 
Minister Muhamed Shakirbej? Is this agreement in fact a complete creation of the 
international forces, without any participation from the domestic actors? Opinions 
of experts in this field will often be found to point out that BiH is still dysfunctional 

9	 Photo: https://www.mapsof.net/bosnia-and-herzegovina/dayton 
10	 Previously in the multiethnic Socialist Republic of Bosnia and Herzegovina lived Bosniak Muslims 
(44%), as well as Orthodox Serbs (32.5%) and Catholic Croats (17%). 

https://www.mapsof.net/bosnia-and-herzegovina/dayton
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today and I quote: “unsustainable in the long run”11. The agreement produced weak 
central relations, too much dependence on the international scene. In fact, there are 
three different views on this agreement: the first group that advocates that this agree-
ment succeeded in its originally intended goal, which is to end the war (thereby en-
suring stabilization) and to ensure the coexistence of all entities. The second group 
argues that the Dayton Accords has completed the original goal, but it is time for 
change, and the agreement stands in the way of those changes. The third group is 
on the opinion that from the very beginning the agreement is a “bad plan” for BiH, 
because it is mostly the embodiment of international forces and their interests, and 
not the real needs of BiH. 

In fact, this agreement, which ended the war, is for many a role model that 
should be applied in other conflict states. For the others, the same agreement is inter-
national (American) mediation that brought only chaos, disorder and frozen (stand 
by) war. An imposed agreement, which imposed a constitution that is characterized 
as “undesirable”, and thus its legitimacy is questioned.

The changes that are being insisted on now, for many experts and constitution-
alists, also mean constitutional changes. But in what direction will they go? Will the 
constitution be an effective tool this time expressing the will of the citizens of BiH?

The Dayton Accords are referred to by many as the Bosnian Constitution-Day-
ton Constitution, because the entire text of the 1995 BiH Constitution is part of this 
international instrument. The Constitution is in fact short, a preamble, twelve articles 
and several annexes. The first article refers to the whole framework of the constitu-
tional agreement. Article two is reserved for human rights and freedoms. The separa-
tion of powers and competencies and relations between BiH institutions and entities 
is concentrated in the third article. The next three articles refer to the institutions of 
government (parliament, presidency, Constitutional Court ...). The Central Bank and 
the Finance Department are the articles before the transitional, final provisions and 
entry into force provisions. 

Many authors point out that the negotiations for the signing of this agreement 
did not took place face to face, but that the American negotiators coordinated the 
parties with a text prepared by them12. It is even said that the other parties involved in 
this negotiation process (the so-called Contract Group - representatives from Russia, 
Great Britain, Germany, France and the United States) were “excluded” from the 
process, and only briefed on the entire course by the American side. Stakeholders 
point to the fact that the agreement was concluded without their real consent, entered 
into force with the signing without ratification, which many experts say if there was 
a moment of ratification probably Dayton would never have entered into force.

Proof that Dayton really did not achieve its goal, (which is to ensure long-last-
ing peace, coexistence of all entities), is the fact of “advocating” for the so-called 
RS-exit. Namely, the call of the new political crisis was the threat of the Bosnian 
Serbs with secession from BiH, if the foreign judges do not withdraw from the Con-

11	 More at: https://balkaninsight.com/2012/05/24/spadijer-dejton-bese-najdobroto-mozno-resenie/?lang 
=mk  (Accessed on 17.02.2021).
12	 Ollers-Frahm,K; Restructuring Bosnia-Herzegovina: A Model with Pit-Falls; Max Planck Yearbook 
of United Nations Law, Vol 9, 2005, p. 179-224. 

https://balkaninsight.com/2012/05/24/spadijer-dejton-bese-najdobroto-mozno-resenie/?lang=mk
https://balkaninsight.com/2012/05/24/spadijer-dejton-bese-najdobroto-mozno-resenie/?lang=mk
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stitutional Court13. For the international actors, that is absolutely unacceptable. But 
some Bosnian Serbs politicians accuse the West for controlling Bosnia.

3.1 Bosnia and Herzegovina on the road to the EU

Bosnia and Herzegovina is not yet part of the European Union, although some 
neighboring countries have already joined the organization. BiH is a potential EU 
member state and is on the “list of countries” for further EU enlargement (see photo 
4).

14

Current members  
Candidate states 
Potential candidates 

Photo 4: The enlargement of EU

13	 Goodbye Bosnia, welcome RS-Exit, Available at: https://www.dw.com/mk/%D0%B7%D0%B1
%D0%BE%D0%B3%D1%83%D0%BC-%D0%B1%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%B0-%D0
%B4%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BE%D1%98%D0%B4%D0%B5-
%D1%80%D1%81-%D0%B5%D0%B3%D0%B7%D0%B8%D1%82/a-52423798   , Accessed on  
12.03.2021
14	 Photo is taken from: https://en.wikipedia.org/wiki/Potential_enlargement_of_the_European_Union#/
media/File:European_Union_member_states_and_candidates.svg 

https://www.dw.com/mk/%D0%B7%D0%B1%D0%BE%D0%B3%D1%83%D0%BC-%D0%B1%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%B0-%D0%B4%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BE%D1%98%D0%B4%D0%B5-%D1%80%D1%81-%D0%B5%D0%B3%D0%B7%D0%B8%D1%82/a-52423798
https://www.dw.com/mk/%D0%B7%D0%B1%D0%BE%D0%B3%D1%83%D0%BC-%D0%B1%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%B0-%D0%B4%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BE%D1%98%D0%B4%D0%B5-%D1%80%D1%81-%D0%B5%D0%B3%D0%B7%D0%B8%D1%82/a-52423798
https://www.dw.com/mk/%D0%B7%D0%B1%D0%BE%D0%B3%D1%83%D0%BC-%D0%B1%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%B0-%D0%B4%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BE%D1%98%D0%B4%D0%B5-%D1%80%D1%81-%D0%B5%D0%B3%D0%B7%D0%B8%D1%82/a-52423798
https://www.dw.com/mk/%D0%B7%D0%B1%D0%BE%D0%B3%D1%83%D0%BC-%D0%B1%D0%BE%D1%81%D0%BD%D0%B0-%D0%B4%D0%BE%D0%B1%D1%80%D0%B5%D0%B4%D0%BE%D1%98%D0%B4%D0%B5-%D1%80%D1%81-%D0%B5%D0%B3%D0%B7%D0%B8%D1%82/a-52423798
https://en.wikipedia.org/wiki/Potential_enlargement_of_the_European_Union#/media/File:European_Union_member_states_and_candidates.svg
https://en.wikipedia.org/wiki/Potential_enlargement_of_the_European_Union#/media/File:European_Union_member_states_and_candidates.svg
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The country is also part of the stabilization and association process. BiH sub-
mitted its initial application in 20161516, because previously it had to implement con-
stitutional reforms and the whole framework of the Dayton Peace Accords. In the 
same year, BiH received a questionnaire from the European Commission with over 
650 “questions” to complete. But even after three years, Bosnia still has not filled 
them all. Many media have published information about how this country is at the 
bottom (meaning in terms of meeting the criteria required by the EU) from the oth-
er Balkan countries seeking EU membership17. The Stabilization and Association 
Agreement required Bosnia, to implement the ECtHR judgment in the case of Sejdić 
and Finci v. Bosnia and Herzegovina18, in a constitutional amendment, so that the 
minority in this country can participate, to be members of the Parliament as well, 
without any discrimination. As BiH did not fulfill all the conditions set out in the 
agreement in time, a so-called German-British initiative emerged, calling for the 
SAA (Stabilization and Association Agreement19) to enter into force, and then for 
Bosnia to fill the other stipulated conditions20.

For many, Bosnia is a state collateral damage from the war of the 1990s (and 
part of the disintegration of Yugoslavia) that has yet to recover from its catastroph-
ic consequences. But by comparison, both Croatia and Slovenia were part of the 
disintegration of Yugoslavia but are already members of the EU. The problem in 
BiH is multidisciplinary. The biggest obstacle is still the constitution, which simply 
does not work in reality, it is more of a “dead word on a piece of paper.” The EU so 
far gives great support to BiH for entering in the EU family, but still is demanding 
reforms in almost all areas of political and legal functioning21. In other words, BiH 
must harmonize the constitution with the European criteria and ensure the normal 
functioning of the institutions in order for them to be able to deal appropriate with 
the challenges and obligations gven by the EU. Institutions must be reformed to be 
able to participate effectively in EU decision-making. Drastic reforms must also be 
implemented in the area of ​​judiciary, electoral systems and laws, the fight against 
corruption and organized crime ...More efforts must be placed on asylum policy, 
migrants and border controls. In terms of economic criteria, the EU seeks to improve 
15	 Commission Opinion on Bosnia and Herzegovina’s application for membership of the European 
Union: Available at: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/20190529-bos-
nia-and-herzegovina-opinion.pdf ; (Accessed on)  10.03.2021.
16 Key findings of the Opinion on Bosnia and Herzegovina’s EU membership application and analytical 
report, Available at: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/COUNTRY_19_2778 ; 
(Accessed on 10.03.2021).
17	 Radio Free Europe/Radio Liberty. “Najveća povijesna nepravda: BiH u zadnjem vagonu jugoistočnog 
vlaka prema EU” ; Available at:   https://www.slobodnaevropa.org/a/andrej-plenkovic-najveca-po-
vijesna-nepravda-bih-u-zadnjem-vagonu-jugoisticnog-vlaka-prema-eu/25463412.html  (Accessed on 
10.03.2021)
18	CASE OF SEJDIĆ AND FINCI v. BOSNIA AND HERZEGOVINA (Applications nos. 27996/06 
and 34836/06) https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-96491%22]}  Accessed on 
10.03.2021.
19	 An association agreement is an agreement between the European Union, its member states and a non-
EU country. The purpose of the agreement is to create a framework for cooperation between them. 
20	 EU-Bosnia And Herzegovina Stabilization And Association Agreement In Force, Available at: https://
web.archive.org/web/20170921135709/http://www.rttnews.com/2506056/eu-bosnia-and-herzegovi-
na-stabilization-and-association-agreement-in-force.aspx?type=gn ; Accessed on 10.03.2021
21	 Key findings of the Opinion on Bosnia and Herzegovina’s EU membership application and analytical 
report:  https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/COUNTRY_19_2778 

https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/20190529-bosnia-and-herzegovina-opinion.pdf
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/20190529-bosnia-and-herzegovina-opinion.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/COUNTRY_19_2778
https://www.slobodnaevropa.org/a/andrej-plenkovic-najveca-povijesna-nepravda-bih-u-zadnjem-vagonu-jugoisticnog-vlaka-prema-eu/25463412.html
https://www.slobodnaevropa.org/a/andrej-plenkovic-najveca-povijesna-nepravda-bih-u-zadnjem-vagonu-jugoisticnog-vlaka-prema-eu/25463412.html
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-96491%22]}
https://web.archive.org/web/20170921135709/http://www.rttnews.com/2506056/eu-bosnia-and-herzegovina-stabilization-and-association-agreement-in-force.aspx?type=gn
https://web.archive.org/web/20170921135709/http://www.rttnews.com/2506056/eu-bosnia-and-herzegovina-stabilization-and-association-agreement-in-force.aspx?type=gn
https://web.archive.org/web/20170921135709/http://www.rttnews.com/2506056/eu-bosnia-and-herzegovina-stabilization-and-association-agreement-in-force.aspx?type=gn
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/COUNTRY_19_2778
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macroeconomics, transparency in the public sector, improving the business environ-
ment.

4. Cyprus Constitution and the report of Galo Plaza

Cyprus is a country facing constant rivalry between Greek Cypriots and Turk-
ish Cypriots. The 1960 constitution has been revised several times, but despite all 
efforts and involvement on the international stage (UN blue helmets), it has failed 
to drastically improve the tense situation. But first let’s have a brief overlook and a 
summary of the situation in Cyprus. This constitution, it is an enacted Constitution 
of Cyprus, which derives its basis from the Zurich-London Agreement22 (further 
“enriched” by the Treaty of Establishment23 and the Treaty of Guarantee24). Although 
the Turks were a minority of about 18%, the constitution provided for their involve-
ment in parliament, the government and the police. The independent Cypriot state 
had a Greek President and a Turkish Vice President. Executive power composed of 
Greek Cypriots and Turkish Cypriots, elected by their communities, with veto pow-
er. Meanwhile, the status of other minorities in Cyprus is also interesting. Only the 
Armenian, Maronite and Roman Catholic groups (also known as the Latin group) 
are recognized, and were forced to speak for one side or the other (whether they be-
long to the Greek or Turkish group). All these minorities declared themselves for the 
Christian (Greek) community. Expressing themselves in this way, these groups were 
given the opportunity to vote for a Greek president and Greek MPs.

However, these solutions were unsustainable on a long term for the Greek 
side, which offered 13 points of reconstruction, which primarily referred to the con-
stitutional changes. After a series of vicissitudes and involvement on the internation-
al stage, the seats of the Turkish Cypriots in the House remained empty. Riots broke 
out between the Turks and the Greeks. EOKA25 also intervened, as the police were 
unblocked and Cyprus did not have its own army. That is why the United Kingdom 
joined the peace negotiations.

Despite the fact that all expected that the situation will be kept under control 
a coup took place in Greece, and the Greek junta come to power. With the help of 
this government in 1974, a coup took place in Cyprus as well (similar to the one in 
Greece), which ousted President Makarios and brought EOKA B26 to power.

In response, Turkey invaded the island (1974), occupying about 37% of Cy-
prus. That same year, Turkey demand establishing a federal state in which they 
would occupy 34% of the territory.

22	 The Zurich-London Agreement on the Cyprus Question is available at: https://www.embargoed.org/
wp-content/uploads/2018/02/1959_London_and_Zurich_-Agreements.pdf ; Accessed on 23.02.2021.
23	 Treaty of Esteblishment, Available at: https://www.mfa.gr/images/docs/kypriako/treaty_of_establish-
ment.pdf ; Accessed on 23.02.2021
24	 Treaty  Guarantee, Available at: https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/CY%20
GR%20TR_600816_Treaty%20of%20Guarantee.pdf  ; Accessed on 23.02.2021
25	 EOKA - Ethniki Organosis Kyprion Agoniston (National Organisation of Cypriot Fighters’), was 
a Greek-Cypriot National Organization, that fought for Cyprus union with Greece and for ending the 
British presence in Cyprus.
26	EOKA -  B was a Greek Cypriot paramilitary organisation formed in 1971 by General Georgios 
Grivas. It followed an ultra right-wing nationalistic ideology (anti-turkisg sentiment) .One of the mail 
goals of the organization was achieving the Enosis (union) of Cyprus with Greece.

https://www.embargoed.org/wp-content/uploads/2018/02/1959_London_and_Zurich_-Agreements.pdf
https://www.embargoed.org/wp-content/uploads/2018/02/1959_London_and_Zurich_-Agreements.pdf
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/CY GR TR_600816_Treaty of Guarantee.pdf
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/CY GR TR_600816_Treaty of Guarantee.pdf
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Without waiting for the answers of their demands, Turkey made a second 
invasion that ended with the conquest of 37% of the Cypriot territory. The Turks ex-
pelled more than 200,000 Greeks of the conquered territories. All this led to another 
political coup, with which Makarios (who had previously fled to London) returned 
to power in Cyprus.

The war ended, leaving the island divided by a “green line” into Turkish and 
Greek parts (it has remained like that to this day). - That line passes through Nicosia, 
dividing the capital into two parts. The green line is under UN control (see picture 
5), and in some places it is wide up to 10 km.

In 1974 Cyprus was de facto divided when the Turkish army occupied the 
northern part of the island, declaring after several years (in 1983) the independence 
and existence of the Turkish Republic of Northern Cyprus.

*According to the Demographic Report of the Statistical Service of the Re-
public of Cyprus (2011)27 , Greek Cypriots number 71.8%, and Turkish Cypriots 
make up 9.5% of the population.

Photo 5: Control of the island by different parties, super-imposed upon the 
claimed administrative boundaries of the Republic of Cyprus28.

This is a brief overture to the influential political situation in Cyprus and to the 
type of constitution adopted in 1960. In fact, this is the only constitution of Cyprus29 

27	 Demographic Report of the Statistical Service of the Republic of Cyprus: https://www.mof.gov.cy/
mof/cystat/statistics.nsf/census-2011_cystat_en/census-2011_cystat_en?OpenDocument  ; Accessed 
on 23.02.2021
28	 Photo: https://en.wikipedia.org/wiki/Cyprus_dispute#/media/File:Cyprus_districts_named.
png 
29	 Cyprus constitution (1960), Available at: https://www.presidency.gov.cy/presidency/presidency.nsf/
all/1003AEDD83EED9C7C225756F0023C6AD/$file/CY_Constitution.pdf?openelement   ; Accessed 

https://www.mof.gov.cy/mof/cystat/statistics.nsf/census-2011_cystat_en/census-2011_cystat_en?OpenDocument
https://www.mof.gov.cy/mof/cystat/statistics.nsf/census-2011_cystat_en/census-2011_cystat_en?OpenDocument
https://en.wikipedia.org/wiki/Cyprus_dispute#/media/File:Cyprus_districts_named.png
https://en.wikipedia.org/wiki/Cyprus_dispute#/media/File:Cyprus_districts_named.png
https://www.presidency.gov.cy/presidency/presidency.nsf/all/1003AEDD83EED9C7C225756F0023C6AD/$file/CY_Constitution.pdf?openelement
https://www.presidency.gov.cy/presidency/presidency.nsf/all/1003AEDD83EED9C7C225756F0023C6AD/$file/CY_Constitution.pdf?openelement
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since then. It has been modified and changed fifteen times. In 1963, the Constitu-
tion collapsed due to the escalation of relations between the Greek Cypriots and the 
Turkish Cypriots, which resulted in the withdrawal of the Turkish Cypriots from the 
government, which was taken over by the Greek Cypriots. Then President Makar-
ios30 proposed 13 constitutional changes that reduce the privileges of the Turkish 
Cypriots. Normally, these proposals were rejected by the Turkish side, but despite 
that, they were unilaterally implemented by the Greek side.

For many experts in this field, The Cyprus constitution is not effective. Even 
high stands persons involved in this problem, admit that. For example, the report 
of Gallo Plaza31, the UN mediator for Cyprus, speaks about all the vicissitudes in 
Cyprus. In part of his report 32, stands: “Outlining the Greek Cypriot side´s posi-
tions, Plaza mentions that for Greek Cypriots the Constitution suffered from many 
fundamental defects, since it did not emanate from the free will of the people but was 
imposed upon them by virtue of the Zurich and London Agreements. One of its major 
defects was that its provisions promoted «political, communal segregation», and that 
its basic articles could not be amended. (para 65)”       

4.1. Cyprus and the EU accession

Cyprus, on the other hand, is again an interesting example of elaboration. 
Namely, in 2004 Cyprus became part of the EU, but in the same time, EU does not 
recognize the self-proclaimed Turkish Republic of Northern Cyprus33. That is be-
cause, the EU and all other member states recognize Cyprus as an EU member state, 
which is the only legitimate holder of power throughout the island. Although Cyprus 
de facto controls only the southern part of the island, while the northern part is under 
Turkish rule. But Northern Cyprus is also de jure part of the EU, because de jure is 
part of Cyprus. Cyprus’ entry into the EU applied to the whole island. EU accession 
talks were conducted only with the government of the Republic of Cyprus, although 
a delegation of Turkish Cypriots was invited to attend the talks34. That offer was re-
jected by the Turkish side. In 2003, with the adoption of The Treaty of Accession35, 
the Cyprus Protocol was adopted, according to which EU legislation (acquis) will 

on 23.02.2021
30	 Makarios III was a Cypriot priest and politician, the first president of Cyprus (1960-1977). 
31	  Galo Lincoln Plaza Lasso de la Vega was an Ecuadorian statesman who served as President of 
Ecuador from 1948 to 1952 and Secretary General of the Organization of American States. He also held 
a number of diplomatic posts for the United Nations. He was a mediator in the conflicts in Lebanon 
(1958), the Congo (1960) and Cyprus (1964–1965).
32	 See more at: Galo Plaza Report (1965) Summary, Available at: https://www.pio.gov.cy/assets/pdf/
cyproblem/Galo%20Plaza%20Report%20(Sum).pdf   , Accessed on 12.03.2021 
33	 “The social and economic impact of EU membership on northern Cyprus”, Diez, Thomas (2002). The 
European Union and the Cyprus Conflict: Modern Conflict, Postmodern Union. Manchester University 
Press. page. 187. ISBN 0719060796. 
34	 See more at: Turkey and the problem of the recognition of Cyprus ; European Parliament, Policy 
department; Available at: https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/
nt/553/553930/553930en.pdf  ; Accessed on 12.03.2021.
35	 The Treaty of Accession (2003), is an agreement between EU member states and ten countries 
((Czech Republic, Estonia, Cyprus, Latvia, Lithuania, Hungary, Malta, Poland, Slovenia, Slovakia). 
The agreement was referring for their accession to the union.

https://www.pio.gov.cy/assets/pdf/cyproblem/Galo Plaza Report (Sum).pdf
https://www.pio.gov.cy/assets/pdf/cyproblem/Galo Plaza Report (Sum).pdf
https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/nt/553/553930/553930en.pdf
https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/nt/553/553930/553930en.pdf
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not be applied to those territories over which Cyprus has no effective control36. The 
arguments of the Turkish side refer and call on to the Treaty of Guarantee and the 
constitution of Cyprus, according to which Cyprus must not be allowed membership 
in any organization of which Greece and Turkey are not members. According to 
experts, this is absolutely unacceptable, first because it comes from the Turkish side 
that invaded the island and occupied 37% of its territory37.

5. The Ohrid Framework Agreement and Republic of Macedonia

The Ohrid Framework Agreement38 is still the controversial agreement for 
which the debates and controversies do not stop. Signed in 2001, by Boris Trajkovski 
(then President of the Republic of Macedonia), Ljupco Georgievski (President of 
VMRO-DPMNE), Branko Crvenkovski (President of SDSM), Imer Imeri (President 
of PDP) and Arben Xhaferi (President of DPA). The guarantors and signatories of 
the agreement from the international community are also the special representatives 
of the negotiations: Francois Leotard, EU representative and James Pardew, US rep-
resentative.

An agreement that ended armed conflicts between the Macedonian Security 
Forces and the paramilitary NLA-Albanian National Liberation Army.

Placed like this it sounds like an agreement that is quite solid, it ends a bloody 
conflict, puts an end to the disagreements, promotes a multiethnic character of the 
state .... But what actually foresaw the agreement, which consists of ten points and 
three annexes: Annex A-Constitutional Amendments, Annex B-Legislative Amend-
ments, Annex C-Implementation and Confidence Building Measures?

Actually, we are talking about an ambivalent agreement: on the one hand an 
international agreement, on the other hand an agreement of an internal nature39. This 
is an international agreement thanks to the fact that it was signed by the Macedonian 
side (the two largest Macedonian and the two largest Albanian parties) and the EU 
and the US (as facilitators). However, we say that at the same time the agreement 
can be treated as an agreement of internal character because it is, among other things, 
signed by persons who do not have the right to sign international agreements (lead-
ers of the four political parties). Analogously, this is why the agreement should be 
treated as an internal act, for the end of the armed conflict. Because in order to be 
characterized as an international agreement, all the other parameters (that need to be 
accomplished in order to label a piece of paper as an international agreement) should 
be observed.

The illusory and contradictory nature of the agreement continues in the other 
segments. Briefly, we will mention some of the notorious (and illusory) facts about 
this agreement. Namely, in Macedonia, the international agreements are ratified by 
the Assembly, and in this case the Assembly did not ratify the Ohrid Framework 

36	 See more at: https://europa.eu/european-union/about-eu/countries/member-countries/cyprus_en  , 
Accessed on  12.03.2021.
37	 See more at: THE CYPRUS ISSUE; Available at: http://www.hri.org/MFA/foreign/bilateral/cyprus.
htm  , Accessed on 12.03.2021.
38	 The Ohrid Framework agreement available at: https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/
ramkoven_dogovor-3.pdf  , Accessed on 13.03.2021.
39	 See more at: Skarik,S; Ustavno pravo-osmo izdanie, Kultura, page 738

https://europa.eu/european-union/about-eu/countries/member-countries/cyprus_en
http://www.hri.org/MFA/foreign/bilateral/cyprus.htm
http://www.hri.org/MFA/foreign/bilateral/cyprus.htm
https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/ramkoven_dogovor-3.pdf
https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/ramkoven_dogovor-3.pdf
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Agreement. Therefore, it should not be interpreted as part of the internal legal order 
of Macedonia. On the other hand, there was an initiative submitted to the Consti-
tutional Court to assess the constitutionality of this agreement, which made major 
changes to the Constitution. But the Constitutional Court rejected the initiative, ar-
guing that it was not an act that could be evaluated. In defense of its position, the 
Constitutional Court also refers to the Law on Concluding, Ratification and Exe-
cution of International Agreements40. According to Article 2 of the Law on Con-
cluding, Ratification and Execution of International Agreements, “an international 
agreement within the meaning of this Law is considered an agreement that the Re-
public of Macedonia will conclude in writing with one or more countries or with an 
international organization, which establish rights and obligations for the state, in 
accordance with the Constitution of the Republic of Macedonia and international 
law, regardless of whether it is contained in one or more interrelated documents. 
According to paragraph 2 of this article, the acts concluded by authorized bodies in 
the Republic of Macedonia for execution of concluded international agreements, are 
not considered as international agreements and they do not undertake new obliga-
tions for the state.41 ”

“Starting from the fact that the Framework Agreement is conducted under 
the auspices of the President of the Republic of Macedonia and in that capacity was 
signed by the President, that the Framework Agreement was signed by four leaders 
of political parties, as well as the fact that representatives of the European Union 
and the United States signed the act as witnesses, it follows that the Framework 
Agreement is a political act of the leaders of the largest political parties in the coun-
try for getting out of the crisis. Hence, the Framework Agreement is not a legal act 
that can be subject to constitutional review, given the jurisdiction of the Constitu-
tional Court determined in Article 110 of the Constitution.. .42 ”

Also, the Ohrid Framework Agreement was concluded in English (not in Mac-
edonian), for which there were pleanty of reactions from the Macedonian Language 
Council of the Republic of Macedonia, who did not accept the agreement as a valid 
document, because it was drafted and signed in another language43.

All these irregularities, contradictions, dubious circumstances - only confirm 
the thesis of the external imposed character of the Ohrid Agreement, which amended 
and changed the Macedonian constitution in an enormous part. In addition to this, I 
quote: “The first draft of that agreement was brought by the American ambassador 
to our President and he said: We talked about these documents in America - take it 
or leave it. This must be done or you will have a civil war. Boris Trajkovski declared 
that document as his plan the next day.4445”

40	 Law on Concluding, Ratification and Execution of International Agreements; Available at: https://
www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/Zakon-za-skluchuvan-e-ratifikatsija-i-izvrshuvan-e-
na-megunarodni-dogovori-22-01-1998 .pdf 
41	 Article 2 of the Law on Concluding, Ratification and Execution of International Agreements.
42	 The decision of the Constitutional Court to reject the initiative to initiate a procedure for assessing 
the constitutionality of the Framework Agreement of 13 August 2001. Available at: http://ustavensud.
mk/?p=7976 
43	 Skarik,S; Ustavno pravo; 8 izdanie; Kultura, page 738.
44	 Kiro Gligorov; Ohridska senka ;NIN,2005,page55
45	 Skarik,S; Ustavno parvo, 8 izdanie, Kultura, page 738

https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/Zakon-za-skluchuvan-e-ratifikatsija-i-izvrshuvan-e-na-megunarodni-dogovori-22-01-1998 .pdf
https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/Zakon-za-skluchuvan-e-ratifikatsija-i-izvrshuvan-e-na-megunarodni-dogovori-22-01-1998 .pdf
https://www.pravdiko.mk/wp-content/uploads/2013/11/Zakon-za-skluchuvan-e-ratifikatsija-i-izvrshuvan-e-na-megunarodni-dogovori-22-01-1998 .pdf
http://ustavensud.mk/?p=7976
http://ustavensud.mk/?p=7976
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In fact, with this agreement, in practice there has been implementation of acts 
that can be said to be of dubious legality and legal debatability. First, this agreement 
allowed the preamble of the Macedonian constitution to be changed with amend-
ment, which is almost a sui generis procedure, because it is not a practice to change 
the preamble with an amendment, but most often with a change of the whole consti-
tution. The other changes of these agreement were implemented thanks to the fifteen 
constitutional amendments IV-XVIII.

What actually changed this agreement? First of all, the constitutive element: 
By amending the preamble of the Constitution, it was determined that the constit-
uents of the Republic of Macedonia are the citizens of the Republic of Macedonia, 
the Macedonian people, as well as the citizens living on its borders, who are part of 
the Albanian people, the Turkish people, the Vlachs , the Roma people, the Bosniak 
people and others ...46 ”. As prof. Galeva point, I quote “this change emphasizes the 
civic principle, which is still ethnically colored and distinguishes between people 
and parts of other nations living on the territory, which alludes that Macedonia is 
not home country to these parts of nations.47” The reason for the dissatisfaction from 
the Albanian side was the fact that the Constitution of SRM from 1974 provided the 
constitutive element of the Albanian and Turkish nationality, while the Constitution 
of the Republic of Macedonia from 1991 spoke about the Macedonian people as a 
constituent people of RM.

-Other constitutional changes refer to larger representation of Albanians in 
state institutions and bodies. According to some authors, these demands were under-
standable given the fact that in the 1990s the percentage of Albanians in state insti-
tutions was very low. However, on the other hand, the fact that an enormous part of 
the job seekers are semi-qualified was (and still is) ignored. Most of them are without 
higher education. So how can these people be employed in the public sector? The 
Ohrid Agreement drastically increased the number of Albanians employed in state 
institutions, which went to extremes, because many of the employees were unquali-
fied and with inappropiete education for the position. This caused the emergence of 
so-called “phantom jobs” - employees figure on paper and get paid, but do not show 
up for work. The emphasis was on quantity and not on quality staff.

-Furthermore, in the series of changes brought by the Ohrid Agreement are the 
requirements for the use of the Albanian language in higher education. Namely, in 
the Republic of Macedonia, teaching in higher education institutions was conducted 
in Macedonian language (while teaching in one’s own language was guaranteed in 
primary and secondary education). However, in 1995 an Albanian-language univer-
sity was opened illegally in Mala Recica. Although declared illegal, it continued to 
operate. In 2001, the South East European University was opened in Tetovo (where 
you can study in Macedonian, Albanian and English).

Regarding to the use of the language of non-majority communities, I would 
like to add that with the adoption of the Law on the Use of Language spoken by at 
least 20% of the citizens in the Republic of Macedonia and in the local self-govern-

46	 Macedonian Constitution: Amandment IV, Available at: https://www.sobranie.mk/content/Odluki%20
USTAV/UstavSRSM.pdf  (Accessed on 26.02.2021).
47	 Galeva,J; Ustavnite prava na nemnozinskite zaednici vo RSM I nivnata primena vo praksa.

https://www.sobranie.mk/content/Odluki USTAV/UstavSRSM.pdf
https://www.sobranie.mk/content/Odluki USTAV/UstavSRSM.pdf
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ment units48,  in the municipalities where 20% of the population speaks another lan-
guage, the official language in those municipalities besides the Macedonian is also 
that language (that is spoken by the minority). However, what is interesting is that 
the websites of some of those municipalities do not have any data in Macedonian, 
but only in Albanian language49, which is an absolute illusion, given the fact that 
these are municipalities located in Macedonia, and there is not a singal word of text 
writen in Macedonian language ???
-	 The last point I will address in relation to the pressures and demands of the Al-

banian people, which have been implemented in the framework agreement, are 
the demands for the use of flags and the change of election models. With the Law 
on the Use of the Flags of the Communities in the Republic of Macedonia, the 
communities have the right to use their flag. However, the flag of the Republic 
of Macedonia stands out with the other flags and must be one third bigger than 
the other flags. But what happens during the actual implementation of these le-
gal provisions? In Kicevo in 2013, the Albanian flag with the same dimensions 
as the state flag was flown illegally50. In Ohrid, during the Easter holidays, an 
Albanian flag was flown at Samoil Fortress, for which procedure sanctions were 
announced51 ...

-	 The Badinter rule is also a product of the framework agreement. For many this 
is a proper political decision-making and respect for democracy, for others an 
instrument of conditioning, veto and political pressure. The same applies in 
Amendment X, which states: “For laws that directly affect culture, the use of 
languages, education, personal documents and the use of symbols, the Assembly 
decides by a majority vote of the MPs present, with a majority vote of those pres-
ent MPs belonging to non-majority communities in the Republic of Macedonia. 
Disputes over the application of this provision are resolved by the Committee on 
Inter-Community Relations.52”. Here, too, can be found numerous examples of 
non-compliance with this rule53.

In fact, in these few pages of text we tried to capture the true picture of the 
situation before and after the Ohrid Framework Agreement. Realistically, even be-
fore this agreement, the position of the non-majority communities in Macedonia 
was good. Some of the requirements in the Ohrid Agreement were understandable, 
some were moving to extremes ... However, after the implementation of the series 
of requirements and the constitutional and legal changes, a number of abuses of the 
provisions of the agreement are recorded in practice (mostly by the Albanian side). 
This agreement may have ended the armed conflict in 2001, but it certainly did not 
make a drastic change in the tense relationship that exists today. This agreement 

48	 Law on the Use of Language Spoken by at Least 20% of the Citizens in the Republic of Macedonia 
and in the Units of Local Self-Government, Official Gazette no.101 
49	 See more at: https://www.mkd.mk/makedonija/politika/ne-samo-shto-vekje-imame-dvojazich-
nost-tuku-i-ednojazichnost-na-albanski  (Accessed on 26.02.2021).
50	 See more at: https://a1on.mk/macedonia/albansko-zname-od-shest-metri-se-vee-vo-k/  (Accessed on: 
04.03.2021)
51	 See more at: https://www.pravdiko.mk/boshnakovski-zakonot-za-znamina-mora-da-se-pochitu-
va-prekrshuvaneto-se-sanktsionira/  (Accessed on 26.02.2021).
52	 Amendment 10 of the Constitution of the Republic of Macedonia, which replaces Art. 69. 
53	 More about this irregularities see at: Galeva, J; Constitutional rights of the non-majority communities 
in the Republic of North Macedonia and their application in practice; page 10-11.

https://www.mkd.mk/makedonija/politika/ne-samo-shto-vekje-imame-dvojazichnost-tuku-i-ednojazichnost-na-albanski
https://www.mkd.mk/makedonija/politika/ne-samo-shto-vekje-imame-dvojazichnost-tuku-i-ednojazichnost-na-albanski
https://a1on.mk/macedonia/albansko-zname-od-shest-metri-se-vee-vo-k/
https://www.pravdiko.mk/boshnakovski-zakonot-za-znamina-mora-da-se-pochituva-prekrshuvaneto-se-sanktsionira/
https://www.pravdiko.mk/boshnakovski-zakonot-za-znamina-mora-da-se-pochituva-prekrshuvaneto-se-sanktsionira/


Natasa Doneva: CAN COUNTRIES WITH IMPOSED CONSTITUTIONS. . .

291

change the Macedonian Constitution in an enormous part, it made huge changes in 
the Macedonian laws and in the society in general. I will finish this part of the paper 
by saying that this “imposed agreement” and his imposed effects on the constitution, 
produced more problems than solutions. 

6.1 Macedonia on the road to the EU

Macedonia submitted its EU membership in 2004. One year later, the country 
was granted a candidate status54. Although the European Council notes the efforts 
that the country is making to improve (such as the implementation of the Ohrid 
Agreement, fullfilling the Copenhagen criteria ...), it is obvious that Macedonia still 
can not join the EU. Some experts and analysts in this field say that some of the 
reasons are seen at the lack of rule of law, legal uncertainty, necessary reforms in 
the judiciary and judicial bodies, (inconsistency) of constitutional provisions and the 
approach to their frequent change.

The conditions for membership55, among others, refer to: harmonization with 
European standards and rules, to obtain the consent of the European institutions and 
member states, to obtain the consent of the citizens of the country aspiring to join the 
union (expressed by consent in national parliaments or through referendum). Mace-
donia as a country is making huge efforts to implement all the remarks made so far. 
However, reforms in the judiciary continue to be a black mark on the whole society. 
Crime, corruption, economic instability ... these are still obvious problems in the 
most important social pillars. The stability of the institutions that should guarantee 
democracy, rule of law, protection of minorities, protection of human rights, are still 
in the risk zone in Macedonia.

On the other hand, Macedonia conducted a referendum to change its name56 
and join the EU? But the referendum question57, according to the author is very 
debatable and ambiguous. Namely, the  the referendum question was: “Are you 
in favor of EU and NATO membership by supporting the agreement between the 
Republic of Macedonia and the Republic of Grecee?” Citizens may be in favor of 
EU and NATO membership, but not through the above mention agreement, not by 
changing the state name. For some of the expert public, this was a message from the 
Macedonian side that indicates its good intentions to end the dispute with Greece 
and improve neighborly relations. For other analysts, this could be described as an 
extreme political fiasco and a “sale of the state.” Will Macedonia be the one that will 
take radical steps and changes in any disagreement with a certain country? Wasn’t 
Macedonia a country that in the 90s, passed a constitutional amendment58, due to 
the disagreements with Greece? So far, the biggest problem for the EU membership 

54	 See more at: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/enlargement/republic-north-macedonia/  
(Accessed on: 10.03.2021)
55	 See more at: European Neighbourhood Policy And Enlargement Negotiations-Conditions for mem-
bership, Available at: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/conditions-member-
ship_en ;  (Accessed on: 10.03.2021)
56	 The change of the name is a result of long-standing tensions between Macedonia and Greece.
57	 See more at : https://www.dw.com/mk/%D1%80%D0%B5%D1%84%D0%B5%D1%80%D0%B
5%D0%BD%D0%B4%D1%83%D0%BC-%D0%BD%D0%B0-30-%D1%81%D0%B5%D0%B-
F%D1%82%D0%B5%D0%BC%D0%B2%D1%80%D0%B8/a-44886678 ; Accessed on 10.03.2021.
58	 See amendments 1 and 2 in the Constitution of Macedonia from 1991.

https://www.consilium.europa.eu/en/policies/enlargement/republic-north-macedonia/
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has been the veto and the problem with Greece, and the long disagreement for the 
state name. Now that this has allegedly been resolved (in 2019), and when everyone 
expects that there are no longer crucial reasons that would hinder Macedonia’s path 
to the EU, the problem with Bulgaria has emerged59. Namely, now the Bulgarian 
side does not recognize the Macedonian language and nation as separate, but as part 
of the Bulgarian. In 2017, the two countries signed a friendship agreement, setting 
up joint commissions to resolve allegedly controversial historical and educational 
issues. But Bulgaria has said it will block Macedonia’s path to the EU if Macedonia 
does not fulfill some 20 of their demands60.

For the Western Balkan countries, in addition to the Copenhagen criteria, ad-
ditional conditions for EU membership are set in the so-called ‘Stabilization and 
Association process’, which is expected to achieve regional cooperation and good 
neighborly relations61.

In fact, if we approach the answers to the previously asked questions in the 
paper, we will note that there are no unified answers. There is a theoretical diversity 
in the answers given to each question by different experts. For some, the need for ex-
ternal interventions is seen as peace interventions, which aim to help and calm down 
the conflict situations. As an argument in support, they point out the fact that without 
it, the armed situation in the countries would certainly continue, they could even 
escalate far more. Thanks to their involvement, international standards have been 
accepted in terms of implementation of human rights and freedoms, rule of law, legal 
certainty ... which helped to crystallize the “normal” constitution in these countries.

On the other hand we have the facts that speak of the failure of some peace-
keeping missions and attempts to help by the international scene. One million small 
cases in practice - Cambodia, Namibia, BiH, Cyprus, Kosovo ... Where did the help 
from abroad fail here? Or was it a mask for implementing someone’s political game? 
Pre-conceived scenarios, which were produced in a given time. The puzzle of the 
imposed agreements - and thus the imposed constitutions - continues. Everything 
that happens is a piece of the puzzle that fits perfectly. Only the whole mosaic can 
rarely be seen ... The imposed constitutions for many are a pale picture of the past, 
for others a hidden reality in modern constitutionalism.

Here we would like to refer to the fact that the countries elaborated so far are 
not members of the European Union (except the case with Cyprus). So here is the 
question whether some of the reasons for that are related to constitutional and legal 
relations in the countries? Does the existence of imposed constitutions “block the 
entry” of these countries to European integration? For these questions there are sev-
eral divided opinions and views, but if we look at the statistics, we will notice that 
almost all the countries where there was external involvement, are countries that do 

59	 See more at: How to advance a European solution to Bulgaria’s and North Macedonia’s dispute, 
Available at: https://ecfr.eu/article/how-to-advance-a-european-solution-to-bulgarias-and-north-mace-
donias-dispute/  , Accessed on 12.03.2021.
60	 See more at: Foreign Minister Zaharieva: Bulgaria Cannot Approve EU Negotiating Framework 
with North Macedonia, Available at: https://www.novinite.com/articles/206579/Foreign+Minister+ 
Zaharieva%3A+Bulgaria+Cannot+Approve+EU+Negotiating+Framework+with+North+Macedonia, 
Accessed on  12.03.2021
61	 COMMISSION STAFF WORKING DOCUMENT North Macedonia 2020 Report; Available at: 
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/north_macedonia_report_2020.pdf, 
Accessed on 12.03.2021

https://ecfr.eu/article/how-to-advance-a-european-solution-to-bulgarias-and-north-macedonias-dispute/
https://ecfr.eu/article/how-to-advance-a-european-solution-to-bulgarias-and-north-macedonias-dispute/
https://www.novinite.com/articles/206579/Foreign+Minister+Zaharieva%3A+Bulgaria+Cannot+Approve+EU+Negotiating+Framework+with+North+Macedonia
https://www.novinite.com/articles/206579/Foreign+Minister+Zaharieva%3A+Bulgaria+Cannot+Approve+EU+Negotiating+Framework+with+North+Macedonia
https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/north_macedonia_report_2020.pdf
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not have a memebership in the larger and more important regional and international 
organizations. Does this indicate that these types of  countries have to create, a con-
stitution that meets the social and the real needs of the citizens, and after that they 
can hope for membership in an eminent organization? That that will be the time they 
get to be treated as normal, and will not be refered as a sui generis state?

7. Instead of a conclusion

Through the work of this paper (which is intended to be part of the further 
preparation of the author’s doctoral dissertation) we want to show the theoretical 
picture of the creation of constitutions. In fact, here lies the basic goal that is expect-
ed to be achieved, and that is the expansion of theoretical, scientific and research 
knowledge for the creation of constitutions, especially in countries with post-conflict 
background, unstable social constellations, transitional problems ...

Systematizing the basic data that science knows until today, legal, political, 
historical, we try to study the entire process of creating these constitutions, but also 
what is important, to capture the impact that foreign actors can implement. What are 
the reasons or motives for which the countries themselves allow the entry of “ex-
ternal expertise”. Especially having in mind the fact that the constitution should be 
embodiment to the people, is for the people and is an expression of their will. That 
is why the illusion follows (which we will try to answer during the writing of the 
dissertation), why foreign “solutions” are being accepted for our (domestic) ques-
tions? Why can’t we create and find adequate solutions ourselves? Can’t we or are 
we forced to accept someone’s political game?

The lack of data on this topic and the standard “justifications” for the neces-
sary need of external influences (because naimly post conflict states are not ready to 
face the challenge of creating a stable constitution on their own), will serve as a basis 
for establishing research, which during the completion of the picture of the imposed 
constitutions will be further developed and further explained.

We will try to make this paper (and the further dissertation) an enrichment in 
the relatively new field of constitutional engineering. To give new light to the so-
called (slightly forgotten) octarian constitutions. Are they an expression of “we the 
people” or “we / they the international community”? The real value of the work will 
be achieved when with all the theoretical foreknowledge we will address the ques-
tion of who has the last word in constituting the highest act in the country, especially 
in post-conflict countries.

During the research and writing of the dissertation we will come to the conclu-
sion whether the post-conflict constitutions are an expression of the people’s will or 
an instrument under internal and / or external pressure. If the result is the second op-
tion, and if it turns out that there are more negative than positive consequences, then 
all the solutions that could be applied in the future and all the solutions that can give 
a significant improvement to this unique, complex legal problem will be considered.

In fact, this constitutional phenomenon (if we can called it that way) existed 
in the past, it is not just a modern, today’s creation. However, the way of getting in-
volved today may be more implicit but with far deeper consequences.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

294

In fact, what often araises interest in expert circles is whether the problem 
with the imposed constitutions is typical only for the so-called divided societies. 
Within a country, such divisions are found on different bases: religion, language, 
race ... Due to this diversity, it is much more difficult to reach an agreement on the 
functioning of the most important state bodies, and not even to mention the process 
of adopting the constitution. That is why in these plural societies consensual democ-
racy begins to be applied, so that minority groups can also have the right to choose. 
But the real question is whether states with internal divisions are a “suitable ground” 
for political manipulation, or do they really need external expertise to learn the com-
mon language of coexistence? The states we elaborate in the paper are states that can 
be included in the group of divided societies, in which there were armed conflicts 
and military situations. There are three entities in BiH - Serbs, Bosnians and Croats. 
Tensions in Cyprus between Greek Cypriots and Turkish Cypriots. In Macedonia, 
the disagreements between Macedonians and Albanians ... That is why the question 
is did the external (imposed) solutions resolved and calmed the tensions that existed 
before? Although there is a multidisciplinary approach to every problem and it de-
pends on which aspect things are perceived, I would still say that there is no room 
for too much discussion here. Namely, neither the Dayton Agreement solved the 
real problems in Bosnia, nor the imposed Cypriot constitution calmed the tensions 
on both sides (which even later led to invasion and the declaration of Northern Cy-
prus), nor was the Ohrid Framework Agreement a proper, legal, solution on the soil 
of Macedonia. Then the mystery remains why we had the adoption of this kind of 
agreements and constitutions, which did not have a good result? This question is fol-
lowed by a series of answers for which there are rarely facts that will confirm them.
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На мојот пријател и колега проф. д-р Светомир Шкариќ,
прекален борец за исправност на правото

Amicus fidus rarus est.

Пролог

Правото е волја за правда изразена низ вербални искази коишто објавува-
ат принудни општи правила за однесувањето на поединецот. Тие се врзно тки-
во на општествената заедница, кон која поединецот пристапил излегувајќи од 
„природната состојба“, и создавајќи го правниот свет исткаен од апсолутните 
идеи и вредности на слободата, правдата, човековото достоинство и природ-
ни права. Зад правниот збор стои длабока смисла што го прави обврзувачки, 
поврзана со исконски цели. „Кои се тие цели? Мирно уживање на слободата и 
еднаквоста; владеење на онаа вечна правда, чиишто закони се запишани не на 
мермер и камен, туку во срцата на сите луѓе, дури и на робот кој ги заборавил 
и на тиранинот кој ги отфрлил... (курзивот е мој). Сакаме, со еден збор, да се 
исполнат природните желби, да се оствари судбината на хуманост, да се уважат 
ветувањата на филозофијата и да се ослободи провидението од долготрајната 
власт на криминалот и тиранијата... Демократијата е држава во која суверени-
те граѓани, водени од законите што самите ги усвоеле, прават за себе сè што 
е добро, а преку нивните претставници сè што тие не може да го направат за 
себеси...“ (Извештај на Робеспјер за начелата на јавниот морал, поднесен во 
францускиот Парламент на 5 февруари 1794 година, в. Robespierre (1794), 2). 

Но како што зборот воопшто станува сè повеќе лит во нашево време на 
тревожна и безобѕирна трка по материјални добра којашто не избира средства, 
ниту внимава на духовните вредности, така и правниот збор ја губи својата моќ 
на прифаќање на правните повелби како рационален и слободен избор на пое-
динецот. Тоа е во длабока спротивност со самата природа на правото, чијашто 
примена се остварува во најголем дел по автоматизам: секој, или барем секој 

*	Академик, Македонска академија на науките и уметностите (МАНУ).
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разумен, по правило ги почитува правните забрани и правните налози, ако ста-
нува збор за исправен закон кој ѝ служи на правдата, а не на неправото и силата.

Владеењето на правото е владеење на вистинското значење на правниот 
збор, изведен од идејата на слобода, правда, човековото достоинство и при-
родни права. За таквото сфаќање на кованицата „владеење на правото“ сум се 
држел во однос на сите правни прописи и нивни коментари, главно од казне-
ноправната област, кои сум ги подготвувал секогаш со голем страв за да не ја 
изневерам неговата вистинска смисла во разбирањето и толкувањето на не-
кој исказ и да создадам простор некој, кој е надлежен да им суди на другите, 
својата одлука да ја заснова врз такво толкување. А особено сум се плашел од 
неисправен, односно неправеден закон, којшто со никакво толкување не може 
да исправи, и за кој мора да му се препорача на секој разумен судија да одбие 
да го примени, во мерата во која му е правно допуштено тоа.  

Познавам многу правници кои, за жал, не ги почитуваат ваквите укажу-
вања, со тоа изразувајќи длабоко неразбирање за самото право како автопоети-
чен систем чијашто главна сила е правниот збор, поправо неговата вредносна 
смисла, а не принудата што стои зад него. Затоа тоа се дефинира и како „умет-
ност на јазикот“, која до перфекција го изведува тврдењето на Витгенштајн 
дека значењето на некој збор е начинот на неговата употреба: законот мора 
да биде јасен и прецизен, а неговото исправно толкување да биде врзано за 
неговата смисла и цел, предодредени од правдата како идеја водилка на пра-
вото. Без таква врзаност на зборот за неговиот корен „запишан во срцата на 
сите луѓе“ се губи смислата на јазичниот состав наречен „закон“, којшто ети-
молошки, според мене, упатува на „закован“ (во нашите дијалекти имате „за-
коон“ за закован итн.; една мала етимолошка споредба, исто така, оправдува 
такво објаснување: на пример, во англискиот јазик зборот „law“ потекнува од 
lag (нешто легнато, зацврстено), со кој се поврзува и латинскиот израз lex; гер-
манскиот збор „gesetz“ доаѓа од старогерманскиот  „gisezzida“ (зацврстува, 
одредува), од „sezzen“ (седнува, става). Во етимолошките речници најдов и 
други објаснувања (словенечкиот на пример): зборот закон потекнува од „заче-
ток, почеток, начело“. Но, како и во случајот со нејасните етимолошки корени 
на други зборови, и овде неговото појдовно значење може да се објасни преку 
неговите синоними како „аксиом“, „непобитна вистина“ итн. (во секој случај, 
нешто извесно, цврсто и сигурно). Тоа повторно води кон објаснувањето на 
правниот збор како еманација на одредена смисла и значење, изведени од апсо-
лутните идеи и вредности на правото. 

*
Би додал уште нешто што припаѓа на прологов кој треба да фрли светли-

на врз подоцнежното излагање. Подготвувајќи го, ми падна в рака правнофи-
лозофската расправа под наслов „Однос на филозофијата и емпиријата спрема 
позитивната правна наука“ од германскиот филозоф и професор по казнено 
право Анселм Фоербах (татко на германскиот филозоф Лудвиг Фоербах), ос-
новоположник на современата германска казненоправна мисла, објавена во 
далечната 1804 година како негово пристапно предавање на Универзитетот во 
Ландсхут. Неговата поделба на правните мислители и практичари оди по ли-
нијата на разликување на две главни „странки“. Најстарата и претежнувачката 
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ја сочинуваат емпириските правни научници коишто во позитивната јуриспру-
денција го ценат единствено она што е позитивно, не признавајќи ништо што е 
повисоко од даденото и сметајќи дека секое филозофирање за правото е обич-
на глупост, мака и пропаст. Таквиот, според него, „емпириски догматичар“ ја 
спознава и следи главната цел на севкупната јуриспруденција и гради свој стан 
во кодексот на позитивните закони, но не живее самиот во него, туку самиот 
себеси во него се претвора во затвореник кој не се осмелува да гледа преку не-
говите високи ѕидови. Тука е и „практичарот“, за кого не постои науката, која 
му служи само како орудие за занаетот, неговата ученост е она што знаеле дру-
ги, а негови највисоки аргументи се поранешни пресуди, судска практика, до-
дека единствени украси на неговите дела се купишта цитати. На емпиричарите 
во поново време им се спротивставуваат некои кои, скромно, себеси си дале 
име „филозофски правни научници“. Тие  размислуваат за правото на следниов 
начин: поради тоа што умот е повисок од секое човечко самоволие и што се-
кое позитивно законодавство, на крајот, произлегува и се заснова на правното 
законодавство на умот, филозофијата мора како претставничка на умот „и во 
позитивното да го задржи приматот над позитивното“, а правниот научник како 
таков не само со помош на филозофијата да владее во позитивното, туку и како 
самостоен законодавец над позитивното. Оттука, „тие се издигнале од слуги на 
законот до негови господари, го порекнувале законското заради правното, го 
отфрлале формално важечкото право во корист на она што важи филозофски“ 
(в. Fojerbah, (2008): 8).        

Оваа поделба опстојува и денес. Но кон овие две категории јас би придо-
дал уште една, што се раѓа во едно опасно место во кое се загнездува правната 
мисла, меѓу професори по право коишто во сфаќањето за правото внесуваат 
деструктивна релативизација на неговите појдовни идеи и начела. Според нив, 
главно од редот на протагонистите на правниот нихилизам, постмодернизам и 
деконструктивизам, или барем правен реализам, позитивното право не извира 
од никакви вечни вистини, идеи или вредности, туку е само продолжена рака 
на политиката. Сила на законите им дава само  политичкиот договор на моќ-
ните, надвор од тоа правото нема сопствен интегритет и дејство што извира 
од правилата на разумот и правдата како негова водечка идеја (в. Камбовски, 
(2010):156 ). До таквите негатори на подлабоката смисла на правото не допи-
ра никаква предупреда за  тоа колку се нивните учења заразни за политиката 
и политичарите кои едвај чекаат да најдат „научни“ аргументи за врз нив да 
ги потпрат своите екстремно утилитаристички концепти за политиката како 
„вештина на можното“, или како поле на „неограничени можности“.

Правото е културна појава што го спојува идеалното и реалното, идејата 
на правда и другите апсолутни идеи (слободата, природните права) и правната 
стварност (законите и нивната примена), низ комплементарно единство: само 
законската норма не е право без нејзина општа и еднаква примена и без пра-
ведна судска пресуда. Но сето тоа не е право, односно исправно право, ако не 
ги интерполира принципите на правдата, еднаквоста, индивидуалната слобода 
и природните права. Токму врз разликувањето на правото и законот се рефлек-
тира постулатот за поставувањето на апсолутните идеи на правото (правната 
метафизика) како основа, извор, но и критериум за исправноста на позитив-
ното право (законот). Владеење на правото не е самото владеење на законот, 
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ако законот не ги задоволува критериумите на исправност (summum ius, summa 
iniuria!). 

*       *
Проф. д-р Светомир Шкариќ ни оддалеку не припаѓа на правните теоре-

тичари чијашто главна ориентација е правниот позитивизам, постмодернизам 
или нихилизам. Неговиот 60-годишен престој на Правниот факултет во Скопје 
кој, еве сега, се подготвува да прослави 70-годишнина од основањето, е испол-
нет со непрекината активност во остварувањето на неговата високообразовна 
и научноистражувачка дејност, но и со континуирано учество во работата на 
други јавни институции, тела, органи и научни и стручни асоцијации надвор од 
Факултетот во земјата и во странство, вклучувајќи учество на повеќе значајни 
меѓународни собири. Но тој секогаш бил и останал на браникот на правото и 
правдата, без пардон и без додворување кон политиката! Извонреден ерудит и 
доследен истражувач, со огромен морален и творечки габарит и достоинство, 
проф. Шкариќ во своето мошне обемно научно творештво, што содржи бројни 
монографии, учебници, статии, реферати на научни советувања и други научни 
прилози од областа на уставното право и политичките науки, ја војувал и ја 
војува својата животна битка за етаблирање на владеењето на правото, устав-
ност и законитост, поаѓајќи од сфаќањето дека Македонија има развојни перс-
пективи само ако биде изградена како заедница заснована врз правото. Или, 
како што самиот лапидарно ги одредува своите животни и научни хоризонти, 
„битно е што се пишува и што се зборува, а не кој пишува и кој зборува; да се 
работи без прекин и упорно да се чекаат условите за да се постигне одредена 
цел;  размислувањето да не се  дели од дејствувањето; на правото да се гледа  
како на средство за постигнување одредена цел; правдата да се става на по-
високо место од слободата на поединецот; честа да се вреднува како првосте-
пена вредност,  позначајна од животот.“      

Проф. Шкариќ влегува во редот на плејадата професори на Правниот 
факултет во Скопје врз кои е втемелен неговиот углед како врвна високообра-
зовна и научна установа, продолжувајќи ја традицијата на неговите основачи, 
професори со меѓународно реноме и со највисоки човечки, морални и научни 
доблести, генерација која имаше незаменлив придонес во развитокот на  прав-
ничкото образование и, особено, во развитокот на тогаш сè уште младата маке-
донска држава. Ја имав таа среќа, неколку години по неговото доаѓање на Фа-
култетот, и јас да му се придружам и да ја уживам привилегијата, како и тој, да 
ја формирам својата личност, професорска и научна кариера, во сјајното време 
на подем на оваа наша највисока колевка на правната мисла, правничкиот дух 
и правната култура. Дали е тоа денес Правниот факултет? Дали се тоа повеќе 
од десетината други правни школи во земјата? 

Во убавите времиња на Правниот факултет над неговите простори леб-
деше духот на трудољубивост, разумност и достоинство, како морален образец 
што треба да го одредува профилот на правникот. Полни предавални со сту-
денти загрижени и желни за знаења, полни читални, младешки вриеж... Прав-
ниот факултет претставуваше елитна правничка школа, во која не можеше да 
пристапи секој студент и во која тој мораше најсовесно да ги исполнува своите 
студентски обрски во строгиот режим на студирање, свесен дека сите заедно, 
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професорите и студентите, учествуваат во еден значаен потфат на фомирање 
високостручни кадри, кои треба да станат носечки  во државните институции, 
судството и другите општествени сфери. 

Тоа беше време на почитување на правната наука, на правото, време во 
кое на судиите, при улична средба, им се симнуваше капа, во кое во судовите не 
можеа да пристапат неспособни, уште помалку корумпирани, во компаниите 
зборот на правникот беше закон што не смее да се изигра... 

O tempora, o mores!
Владеењето на правото не зависи само од објективниот квалитет на за-

коните како исправно право, туку во голема мера и од борбениот став на прав-
ниците кои учествуваат во нивното создавање, теоретски ги обработуваат или 
ги применуваат, став на тврд и непопустлив однос кон правдата, слободата, 
природните права и човековото достоинство.  

1. Кон темата

1. Главната тема на овој прилог – владеењето на правото не е случајно 
избрана. Неспорно е дека неговото етаблирање како водечко начело на цело-
купниот правен и политички систем е барање од врвен приоритет во процесот 
на интеграција на Република Северна Македонија во Европската Унија, соглас-
но со новата методологија за пристапните предговори на државите кандидати 
за членство во Унијата. Тое е и conditio sine qua non за започнување и успешно 
одвивање на посттранциските промени на државата, економијата, правото и 
целокупниот општествен живот на Републиката, во пресрет на одбележување-
то на 30-годишнината од прогласувањето на нејзината самостојност и незави-
сност.

Владеењето на правото како темелна вредност на уставниот поредок 
(Устав, чл. 8 ал. 3) е релативно опсежно опсервирано во македонската правна 
мисла, пред сè од уставноправната наука (в. поопширно Шкариќ, (2015): 401). 
Како еден од основните постулати на политичкиот и правниот систем, тоа се 
дефинира како вкупност од начела што ја одредуваат суверената позиција на 
граѓанинот и неговите слободи и права и границата на овластувањата на јавна-
та власт врз некое повисоко, „надзаконско“ право, поим врзан за концептот на 
универзалните природни човекови слободи и права и барањето за легитимни 
(исправни, праведни) закони. Постулатот на владеење на правото опфаќа чети-
ри компоненти: потчинетост на владата, државните функционери и носители 
на други јавни функции, на правните лица и на граѓаните на законот и нивна 
одговорност пред законот; донесување закони кои се легитимни, јасни, публи-
кувани и праведни, кои се применуваат еднакво и ги заштитуваат човековите 
права, правната сигурност и безбедноста на луѓето и имотот; правична и ефек-
тивна примена на законите; брза правда што ја применуваат компетентни и 
независни поединци и органи, кои одговараат на очекувањата на заедницата на 
која ѝ служат. Овие барања, според WIP Rule of Law Index, во глобални размери 
се обликувани низ девет фактори: законски ограничувања на надлежностите 
на владата – дали тие што владеат се врзани за законот со уставни и законски 
ограничувања; отсуство на корупција во владата и владините агенции, во вид 
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на поткуп и тргување со влијание; отворена влада – транспарентност во рабо-
тењето, е-влада; основни права и нивна заштита; ред и безбедност – социјална 
сигурност и безбедност за луѓето и имотот; правична и делотворна примена 
на правните норми; граѓанска правда; ефективен систем на казнена правда ка-
ко клучен аспект на владеење на правото; неформална правда која подразбира 
култура на правда, религија, обичаи и медиуми. 

Македонската правна мисла е речиси еднодушна во оцената дека спрове-
дените уставни и правни реформи во долгиот процес на транзиција не проду-
цираа до денес оптимален степен на остварување на овие постулати. Спротив-
но на сите формални политички прокламации, неговиот финален производ де-
нес е сумиран низ оцената за Републиката како „заробена држава“ и „хибриден 
режим“! Стагнантна состојба и негативни трендови бележат и компаративните 
показатели на глобално рамниште. Според Rule of Law Index 2020 на World 
Justice Project, кој го следи остварувањето на ова начело во 128 земји (први на 
листата се Данска, Норвешка и Финска, а последни Венецуела, Камбоџа и Кон-
го), Република Северна Македонија е рангирана на 58. место и бележи пад за 
едно место во однос на претходната година (полошо е оцената за Албанија, која 
е на 78. место со пад од 4 места, БиХ е на 64. место со пад од 2 места, Србија 
е на 75. место но со подобрување за 5 места; подобра е позицијата на Бугарија, 
која е на 53. место со подобрување за 1 место). Последниот извештај на World 
Justice Project за 2020 година не е објавен, но посебните анализи во рамки-
те на овој проект упатуваат на глобално влошување на состојбите и поради 
пандемијата со ковид-19, којашто во нашите услови на панично прогласената 
вонредна состојба (со распуштено Собрание!) ослободи простор за арбитерни 
одлуки на извршна власт во услови на продолжена криза на Собранието.

Слични тенденции регистрира и Светска банка (The Worldwide Governance 
Indicators, со кои се следат индикаторите на владеењето на правото во повеќе 
од 200 држави), според кои Република Северна Македонија бележи назадување 
во последните години мерено според Индексот за контрола на корупцијата. 
Повеќе меѓународни институции и организации (Transparency International) 
укажуваат на сериозноста на проблемот на корупцијата, која има системски 
карактер и темелно го поткопува начелото на владеење на правото. Исто така, 
во своите извештаи за напредокот на државата во борбата против корупцијата, 
ГРЕКО (тело на Советот на Европа) констатира континуирани недоследности 
и слабости во нејзиното елиминирање (GRECO, (2019), 3).

2. Фактот дека ни по повеќегодишните повторувања на забелешките на 
Европската комисија за потребата од унапредување на владеењето на право-
то, ни по одредувањето на новата методологија на преговорите и преговарачка 
рамка (2020 година), во која тоа барање е ставено како приоритетно, нема на 
повидок активности за радикални промени за неговото остварување. Тоа ја фр-
ла македонската правна мисла во внатрешен егзил на апатичност и бесперспек-
тивност, терајќи ја да ја признае сопствената немоќ пред вехементниот настап 
на политиката и политичарите, за кои прашањето за етаблирање на владеење 
на правото е прашање на задржување или освојување на власта (в. и Прешова,  
(2018): 6). Отсуствува сеопфатен научен дискурс во потрага по одговори на 
прашањето  зошто Републиката и триесет години по прогласувањето на неза-
висноста е далеку од некое оптимално рамниште на владеење на правото, кои 
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се причините за таквата состојва и како да се превозмогне триесетгодишниот 
„circulus vitiosus“, во кој при секои парламентарни избори победува политичка 
структура која е најубедлива во ветувањето дека, конечно, ќе воспостави вла-
деење на правото.  

Од тие причини, неопходно е расправата за владеењето на правото да се 
концентрира на трите главни постулати, кои низ дедуктивен пристап ја одреду-
ваат неговата содржина, но истовремено овозможуваат и егзактна евалуација 
на неговото остварување: конституционализмот и конституционалната демо-
кратија, легитимитетот на законите и судската заштита на правата пред неза-
висен и непристрасен суд. На нив сосема природно се надоврзува прашањето: 
постои ли реална конститутивна моќ за суштествени промени, започнувајќи од 
Уставот до целината на правниот поредок? Во овој прилог се содржани некол-
ку основни тези за овие прашања, повеќе како повик за неопходна поширока 
научна расправа отколку како исцрпни и конечни ставови. 

2. Конституционализмот и конституционалната демократија

3. Современото право е во криза предизвикана од расчекорот помеѓу уни-
верзализацијата на природните човекови слободи и права и противречностите 
на општествено-економскиот и социјалниот развој, како и глобализацијата и 
настапот на информатичко-технолошката ера со сите нејзини предизвици за 
управувањето со општествените процеси. Глобалните промени се рефлектира-
ат врз континуирано редуцирање на апсолутниот државен суверенитет со ус-
војувањето на сè поголем број меѓународни норми и стандарди, намножени до 
степенот на кој повеќе теоретичари денес го проблематизираат и поимот „пра-
во“, односно прашањето – што е право? (в. Zolo, (2007), 44).  Таквите промени 
во некои подрачја на правото длабоко засекуваат во традиционалните концепти 
(во казненото право, на пример, првпат во човековата историја во 1998 година 
доаѓа до конституирање на постојан Меѓународен казнен суд кој суди врз осно-
ва на супранационални когентни норми) и  отвораат нови перспективи за низа 
класични категоријални правни поими.  

Посебен експлораторен потенцијал за научно фундирање на постулатите 
на владеењето на правото во македонскиот политички и правен систем има 
појдовната теза на современиот конституционализам дека власта, која има моќ 
на легална принуда (ius gladii, „право на мечот“),  не само што треба да биде 
подредена на законот туку и на барањето за супстанцијата на нејзиното вр-
шење како „конституционална демократија“ (Colón-Ríos,  (2012): 17; Arjomand, 
(2007):6; „конституционална правна држава“, „демократски конституционали-
зам“, в. Близнашки, (2019), 266 ). Поуките од минатото со фашизмот, нацизмот 
и диктатурите од првата половина на минатиот век, како и нововековните авто-
ритарни транзициски искуства кои настанале користејќи ги токму формите на 
демократијата, за самите да ја поништат, имаат клучна улога во осознавањето 
на потребата од уставната и гарантистичката парадигма на современите демо-
кратии. Концептот на конституционална демократија раскрстува со заблудите 
од почетоците на политичкиот плурализам и идејата за „владеење на мнозин-
ството“, односно „мнозинската волја на народот“ изразена на парламентарни 
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избори како елементарен услов за ефективна демократија. Се покажува, како 
и во случајот со деформациите на политичкиот систем во целиот тек на ма-
кедонската транзиција, дека „владеењето на мнозинството“ не мора секогаш 
да се стреми кон правда и слобода, морални вредности и јавен интерес и дека 
мајоритаризмот не полага ексклузивно право на значењето на демократијата 
(Bačić, (2000): 28).  Поради тоа,  мора да постојат супстанцијални граници за 
власта и дополнителни  гаранции за легитимноста на нејзиното владеење, како 
и за исправноста на законите со чијашто помош владее. Илузијата за правото 
како „израз на народната волја“ е трагично срушена со ужасите на тоталитар-
ните системи (Ferrajoli, (2012), 15). 

Третиот глобален талас на демoкратизација кулминира со таканаречени-
от „нов конституцонализам“ (в. Arjomand, (2007): 4). Станува збор за концеп-
ција којашто универзалниот карактер на човековите природни и неприкосно-
вени слободи и права го изведува на рамништето на разликување на неограни-
чена конститутивна моќ (constituent power) и ограничена конституирана моќ 
(constituted power). Првата е оригинерна, апсолутна и самодостаточна, затоа 
што е вкоренета во човековото достоинство, слобода и права. Втората е изве-
дена од првата, и затоа мора, со уставот и законите, да биде ограничена, раци-
онална и да функционира како јавна власт во општ интерес на сите граѓани (в. 
Близнашки, (2019): 45). Оттука, темелен постулат на конституционализмот е 
гарантизмот, кој имплицира истакнување на две основни функции на уставот: 
како највисок правен акт тој треба да ги гарантира човековите природни сло-
боди и права и начелото на поделба на власта, како и неговото ефикасно оства-
рување. Во светлината на овој основен постулат, границите за јавната власт 
не се сведуваат само на прецизно дефинирање и внатрешно разграничување 
на нивните компетенции (собрание – влада –  судство), туку, во прв ред, во 
поставување супстанцијални и прецизни граници за „длабочината“ на јавната 
власт во релација со слободите и правата на поединецот, низ правно фиксирани 
гаранции кои извираат од моралните и правните вредности. Со тоа, гарантив-
ната функција на уставот и на правото во целина има цел помирување на спро-
тивставеноста помеѓу демократскиот плурализам и конституционализацијата 
на слободите и правата врз која е втемелен и постулатот на владеењето на пра-
вото. Таа спротивставеност извира од судирот меѓу индивидуалните природни 
слободи и народниот суверенитет како извор на легитимноста на правото. На-
место одржување контрапродуктивен конфликт меѓу нив, неопходно е поврзу-
вање на двете барања низ призмата на меѓузависност на конституционализмот 
и демократијата (Habermas, (2001), 766). 

4. Клучната промена што ја имплицира новиот конституционализам се 
рефлектира врз стојалиштето за претставничката демократија и начелото на 
мнозинството, кои ја гарантираат само формалната, легалната, но не и супстан-
цијалната, легитимна страна на демократското владеење и на легитимноста на 
законите (в. Ferrajoli, (2012), 15). Внесувањето на постулатите на демократска-
та супстанција, врзана за суверениот статус на граѓанинот и неговите природни 
и неприкосновени права, ја доведува во прашање идеалистичката нововековна 
традиција, започната со Jean-Jacques Rousseau, според кого општата волја го 
изразува народното единство и затоа е „секогаш исправна и насочена кон јав-
ната корист“ (Русо, (1978), 290): „Кога целиот народ одлучува за целиот народ, 
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тој нема ништо друго предвид освен самиот себе... Тогаш предметот за кој од-
лучува е општ“ (така и Kant, (1999): 105, според кого таквата волја „не може да 
создаде неправда“, зашто законодавната власт припаѓа само на колективната 
волја на народот). На критики е денес изложен и конвенционалниот концепт на 
„народ“, затоа што го потиснува политичкиот плурализам заснован врз идејата 
за индивидуалните слободи со колективизам во името на народниот суверени-
тет, така што наспроти компетитивниот концепт на демократијата ја исфрла ви-
зијата за хомогеноста и униформноста на народната волја (Hofmeister/Grabow, 
(2011), 15; за современите критички стојалишта кон народниот суверенитет, в. 
поопширно Шкариќ, (2015): 366). 

Демистификацијата на значењето на принципот на мнозинството, а со 
тоа и на „народната волја“, со сите рефлексии врз сфаќањата за исправноста 
или неисправноста на законите (дали се исправни само поради тоа што зад 
нив стои парламентарното мнозинство, кое, пак, ја претставува волјата, и тоа 
условно, на гласачкото тело?), е заснована врз либералната теза дека државата 
не е ништо друго освен заедница на сите граѓани воспоставена заради заштита 
на слободата на поединецот. Оттука и постулатот на конституционална демо-
кратија е насочен кон потрага по уставни основи и форми за спроведување 
на таквиот концепт. Една од нив е, на пример, барањето за независен статус 
на избраните пратеници, што е незамислив потфат за парламент каков што е 
македонското Собрание, во кое владее партиско насилство врз пратениците 
(потпишување од пратениците бланко изјави за оставки, борба за пратеници со 
поткуп и неисправни аболиции). Таквата практика во целото наше окружување 
се брани со аргументот дека партијата има незаменлива улога во сведувањето 
на множеството гледишта на колективни ставови, неопходни за ефикасно поли-
тичко одлучување (за овие гледишта, в. Марковић, (2006), 306).

5. Како есенцијална компонента на модерната уставна демократија, кон-
ституционализмот е во симбиоза со начелото на владеењето на правото и е 
фокусиран на уставните гаранции за основните начела и процедури, покрај по-
делбата на власта, како што е правичната казнена постапка или инструментите 
за заштита на индивидуалните права. Негова цел е спречувањето монополизи-
рање на власта и појава на тиранија. Владеењето на правото, од друга страна, 
ги инкорпорира стандардите што ги дефинираат основните карактеристични 
вредности на правниот систем како таков и на неговата примена (в. Reynolds, 
(1986), 74). Функција на владеењето или супремацијата на правото е да обез-
беди ефектуирање на уставните гаранции за поделбата на власта и другите 
постулати на конституционализмот, ограничувајќи го просторот на политич-
ко одлучување како активност чиишто „граници на можното“ се детермини-
рани со постулатот на еднаквите, природни и неприкосновени индивидуални 
слободи и права. Врз таа појдовна основа се дефинира и јавниот интерес на кој 
му служи правото, кој ги сублимира целите на политичкото одлучување низ 
предвидување ефективни институционални процедури и аранжмани за балан-
сирање што спречува злоупотреба на законите („мерки на претпазливост“,  J. 
Madison). Во таа смисла, според Hayek, уставот е повеќе надградба поставена 
за да обезбеди одржување на законот отколку извор на сите други закони, така 
што демократската влада треба да ги прифати ограничувањата на нејзините 
овластувања, како што и самиот законодавец мора да биде ограничен со наче-
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лото на владеењето на правото („законот е постар од законодавецот“, в. Hajek, 
(2002), 72). Идејата дека главна цел на уставот е за се гарантираат природни-
те и неприкосновени и неоктроирани индивидуални слободи и права кои му 
претходат на уставот се поврзува уште со рановековните документи за огра-
ничување на власта на монархот, како што е „Magna Carta Libertatum“ од 1215 
година, како и со уставните прокламации што му претходат на современиот 
конституционализам – Американската декларација за независноста и Францу-
ската декларација за правата од крајот на 18 век (Reynolds, (1987), 90). Нивното 
гарантирање преку начелото на поделба на власта, ограничувања и нивна заем-
на контрола не е рефлексија на некоја морална политичка теорија, туку посту-
лат наложен со искуственото сознание дека луѓето како носителите на власта 
не постапуваат секогаш во согласност со непристрасни морални принципи. Во 
таа смисла, конституционализмот има важна функција на заемна контрола на 
властите и нивна координација, без која институциите на јавната власт не би 
можеле да ги остваруваат своите овластувања и должности на уставен и зако-
нит начин (Hardin,  (2003):  34). Начелото на поделба на власта налага, исто 
така, прецизно уредени и развиени уставно гарантирани барања: институцио-
нална раздвоеност на власта што донесува закони од власта што ги применува; 
секој поединец да има еднакви права при соочување со законот; власта да биде 
субјект на периодично одобрување од страна на граѓаните, транспарентна и 
одговорна; и да е гарантирана судска заштита на граѓаните од злоупотреби на 
власта пред независен суд. 

Со оглед на тоа дека гарантивната функција не може да ја оствари самиот 
устав без подробна разработка на базичните постулати на владеењето на пра-
вото во правниот систем, конституционализмот како постулат го инкорпорира 
не само уставот, туку и основните закони што ги уредуваат различните аспе-
кти на почитувањето и заштитата на човековите природни права. Такви се, на 
пример, казнениот и граѓанскиот законик кои се столбови на правниот систем 
и имаат конститутивно значење, во некои држави со долга правна традиција 
дури и постари од нивните устави (Наполеоновите Code civil и Code Pénal, кои 
надживеале неколку устави на Франција), или основните закони за судството 
(Законот за судовите) и законите за казнената и парничната постапка. 

6. Македонскиот Устав  е далеку под постулатите на модерниот консти-
туционализам, што се огледа во прв ред во слабите гаранции за доследно ост-
варување на поделбата на власта, ограничувањата и заемна контрола на трите 
власти, како и во уште послабите уставни гаранции за ограничувањата внатре 
во сите три власти. Во таа смисла, уставните одредби за односот меѓу Собра-
нието и Владата, посебно за вршењето од Собранието политичка контрола над 
Владата и над другите носители на јавни функции што се одговорни пред не-
го (чл. 68 од Уставот), ни оддалеку не гарантира почитување на начелото на 
поделба на власта и не обезбедува баланс помеѓу законодавната и извршната 
власт. Оставањето преширок простор за екстензивно остварување на функци-
ите на Владата, без никаква контрола од Собранието (посебно при распола-
гањето со државната сопственост, склучувањето меѓународни договори, зе-
мање странски заеми и сл.), овозможено со партиски диктат врз пратениците, 
води кон потиснување, па дури и до парализа на функциите на Собранието. 
Овие слабости предизвикуваат континуирана криза на собраниската власт и 
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честа блокада на Собранието, што налага неговата контролна функција да биде 
зајакната со воведување дополнителни контролни инструменти (парламентар-
ни истраги, посебни парламентарни тела за надзор над Владата и одделните 
државни органи итн.), предвидување механизми за внатрешна арбитража за-
ради надминување на постојаните конфликти меѓу пратениците од власта и 
опозицијата (со повикување и надворешни експерти) и усогласување на ставо-
вите на сите парламетарни групи за важни прашања од неговата надлежност, 
зајакнување на независноста на пратениците во однос на политичките партии 
и нивно поголемо активирање во предлагањето закони и континуираното сле-
дење на нивната примена.                              

Уставно предвидените компетенции на извршната власт, која ги проши-
рува своите надлежности и со влијание врз работата на другите институции 
и надвор од јавната власт,  е неопходно да се редуцираат со пропишување на 
ограничување на повторување на мандатите на највисоките владини функции, 
статуирање механизми за контрола над располагањето со средствата од буџе-
тот (посебен фискален совет), како и ревидирање на нејасната уставна рамка на 
односот и разграничувањето на надлежностите меѓу двата дела на извршната 
власт – Претседателот на државата и Владата.   

Парадоксално е тоа дека Уставот содржи само три празни одредби за 
метастазираната државна управа (чл. 95-97), во кои не се предвидени никакви 
гаранции за основните начела на „добро управување“ и доследната примена на 
мерит-системот, транспарентноста и одговорноста, почитувањето на забраната 
за политичко дејствување и за судската контрола над законитоста на нивните 
акти и постапување. Уставната прокламација за судска контрола над закони-
тоста на управните акти (чл. 50 ст. 2 од Уставот) е дезавуирана со Законот за уп-
равните спорови кој, наместо да обезбеди судска заштита на правата на граѓа-
ните и правните лица пред независен суд, го става управното судство во улога 
на заштита на арогантната управа и покривање на нејзините злоупотреби.  

Етаблирањето на постулатите на конституционализмот во македонскиот 
правен систем е единствениот пат за надминување на состојбите на продолже-
на и сè подлабока државна криза. Тоа може да се оствари само со темелна 
уставна и правна реформа, којашто може да започне не со изменување на по-
стојниот, туку со донесување нов устав. 

3. Легитимност на законите

7.  Внатрешното единство на одделните компоненти на владеењето на 
правoто го обезбедува  барањето за легитимност на законите, нивното несе-
лективно применување од надлежните институции и ефикасната заштита на 
правата пред независен и непристрасен суд. Општ поим што ги поврзува си-
те овие постулати е поимот на легитимност: легитимен закон кој доследно се 
применува, легитимност на примена на законот под услов на неселективност и 
почитување строги процесни гаранции, легитимност на судските пресуди до-
несени од независен суд во правична постапка.

Во функционирањето на македонскиот правен систем не е надминато дла-
боко закоренетето позитивистичко гледиште коешто опстојува на дескриптив-
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но одредување на базичниот поим на легитимитет, сведено на неговиот пси-
холошки (субјективен) елемент: легитимно е правото во чијашто исправност 
веруваат мнозинството граѓани, поради што не постојат посериозни отпори 
во неговото прифаќање. Таквото гледиште е рефлексија на сфаќањето за по-
литичкиот легитимитет воопшто, заснован врз верувањето во исправноста на 
политичкиот режим (Legitimitaetsglaube; Weber (1964), 382). Но достаточен е 
само еден аргумент ad absurdum за да се доведе во целосно сомневање неговата 
прифатливост: никој денес не спори дека, во нивно време, диктаторските сис-
теми на нововековните тирании (Хитлер, Сталин, Пиноче и др.) имале општа 
или мнозинска прифатливост, но дали од тоа може да се изведе заклучок дека 
законите што служеле како инструмент за остварување на нивните злосторнич-
ки цели биле легитимни?

Наспроти дескриптивната, нормативната дефиниција на поимот на ле-
гитимитет соодветствува со нормативниот поим на правото и е компониран од 
елементи коишто ја образложуваат неговата исправност поаѓајќи од вреднос-
ни, нормативни критериуми, изведени во целина не од фактите на позитивното 
право, туку од неговите апсолутни идеи и вредности (Камбовски, (2017), 39). 
Легитимитетот во таа смисла подразбира општа или мнозинска поддршка на 
правото заснована врз убедувањето дека тоа поаѓа од вредности коишто имаат 
апсолутна природа и значење: достоинството, слободата и природните права, 
правдата, еднаквоста итн. („теорија на генерално признавање“, в. Horn, (2004), 
71). Правото ужива општа поддршка ако е ориентирано кон човекот, со што 
обезбедува автоматизам во својата примена и обврзливост сфатена како мо-
рална должност на поединецот. Станува збор за концепција којашто е дериват 
на идејата за општествениот договор како извор на легитимноста на власта и 
законите што таа ги донесува (v. Harris, (2004), 228).

8. Владеење на правото не може да се сведе на позитивистички заснова-
ната теза за идентификување на поимот на легитимност со поимот на важење 
(валидност): важи (валидно е) правото што се применува, без оглед дали е тоа 
исправно (в. Влчев, (2013), 29). Неспорно е дека ефективната примена на пра-
вото е нужна претпоставка за остварување на неговите функции, според тоа и 
за утврдување на неговата легитимност: правото што ефективно не се приме-
нува и не е право според интегралната дефиниција на неговиот поим. Но, од 
друга страна, не секое право што се применува со самото тоа е легитимно. По-
имите „важење“ (валидност) и „легитимност“ имаат различна природа: првиот 
е индуктивен суд заснован врз емпириски факти и припаѓа на правната наука, 
додека вториот е дедуктивен, априорен, и припаѓа на филозофијата на правото. 
Нема владеење на правото ако не се постигне внатрешна поврзаност помеѓу 
двата поими низ барањето – да важи само правото што е легитимно. 

Поради тоа, барањето за легитимитет мора да биде кренато на рамниште-
то на основно начело на позитивното право, заедно со начелото на законитост 
и другите основни начела (забрана на ретроактивно дејство, правична судска 
постапка итн.). Како „закон за законодавецот“, тоа има комплексна содржина – 
од легитимност на законодавното тело и процедурата на донесување на законот 
до неговата исправност според критериумите на унапредување и заштита на 
основните права и на јавниот интерес на мнозинството граѓани, како и неговата 
доследна и неселективна примена.
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Објаснувањето на начелото на легитимитет и на неговата содржина се 
потпира најпрвин врз позитивниот метод (позитивна дефиниција) на одреду-
вање на претпоставките за легитимност:    

– законот да е  усвоен од легитимно законодавно тело, избрано на слобод-
ни и демократски избори; 

– секој закон мора да биде усвоен во демократска и транспарентна про-
цедура, со највисок можен степен на усогласување на стојалиштата на 
различните пратенички групи од власта и опозицијата; 

– функциите и целите на законот треба да се одредени поаѓајќи од општи-
от интерес на сите, или мнозинството граѓани, а не од интересите на 
одредена партија или група;  

– примената на законот мора да е неселективна и транспарентна, од стра-
на на суд кој не е под политичко влијание и постапува без селекција или 
привилегии за кого било;

– примената на законот мора да е ефективна во остварувањето на правда-
та и одржувањето на редот, мирот и поредокот;

– законот не смее да биде во остра спротивност со моралните начела на 
општеството, да биде разбирлив за секого, логичен и да одговара на 
реалноста;

–  основите и границите на правната присила и злоупотребите и повреди-
те на правото мораат да бидат јасно и прецизно одредени; и

– правото мора да ги прецизира и разграничува надлежностите на инсти-
туциите што го применуваат. 

9. Треба да се истакне дека начелото на легитимност како позитив-
но-правно начело е во прв ред адресирано на законодавецот, којшто е должен 
при усвојувањето на законите да ги почитува изложените процедурални и ма-
теријални критериуми. Прва консеквенција на примената на ова начело е (од-
носно треба да биде) поставувањето цврста уставна рамка за законодавните 
овластувања на парламентот vis-a-vis основните човекови слободи и права. 
Тоа, на пример, не е случај со македонскиот Устав, во кој кругот на апсолут-
ните (prima facie) права е ограничен, за разлика од уставите кои содржат огра-
ничена парламентарна супремација, односно уставно фиксирана линија што 
законодавецот не може да ја премине при законското ограничување на устав-
но прокламираните права (така, на пример, Првиот амандман на Уставот на 
САД содржи изречна забрана Конгресот да донесува закони за ограничување 
на слободата на говорот и печатот). Од друга страна, во делот на заштитата на 
човековите слободи и права, Уставот е на линија на уставите на другите земји 
од Југоисточна Европа, кои ставаат поголем акцент на должноста на државата 
за заштита на правата, без да ги развијат на повисоко рамниште инструментите 
на судска заштита (Nolte,  (2005): 14).  Екстензивен  е и обемот на права за кои 
Собранието има генерално овластување да донесува закони, оставајќи  широк 
простор за нелегитимни законски ограничувања. На таквиот екстензивен прис-
тап содветствува единствено барањето за поширока надлежност на Уставниот 
суд да го толкува Уставот и уставната усогласеност на законите, поаѓајќи од 
уставните и европските стандарди и начела на правната држава и на заштитата 
на човековите слободи и права (евроконформно толкување).  
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Начелото на легитимитет нема непосредна практична важност за поста-
пувањето на судот во примената на правото. Судот е, имено, врзан за законот и 
е должен да го примени таков каков што е, без да ја испитува неговата легитим-
ност, целесообразност итн. Од тоа правило денес се пробива следниов опра-
вдан исклучок: судот не е должен да примени норма на позитивното право, што 
е во спротивност со некоја меѓународна норма или општ стандард за човекови-
те слободи и права, кој има карактер на присилна супранационална норма (ius 
cogens: така, меѓународните забрани за геноцидот, воените злосторства, основ-
ните права предвидени во Европската конвенција за човековите права итн.). 

4. Судска заштита на правата пред независен и непристрасен суд

10.  Следната битна компонента на владеењто на правото – ефикасна-
та заштита на основните слободи и права пред независен и непристрасен суд, 
покрај институционалните гаранции за позицијата на судот во системот на по-
делба на власта го проблематизира традиционалното стојалиште дека судијата 
е „уста што го изговара законот“. Начелното подредување на волјата на за-
конодавецот и врзаноста за законот, што ја налага и начелото на поделба на 
власта, спречува судијата да се трансформира во „козаконодавец“ кој создава 
нови правни правила (ius facere). Но истакнувањето на улогата на судијата како 
главен протагонист на владеењето на правото имплицира значајна промена, 
којашто според Dworkin него го претвора во фигура слична на еден од повеќето 
автори (значи, покрај законодавецот) коишто заедно пишуваат роман, така што 
секој пишува посебно поглавје: секој е врзан за она што е претходно напиша-
но од други, но во својот дел за истите ликови развива посебна прикаска (в. 
Timsit, (2000), 83).   

Изострувањето на барањето за легитимитет на законите, како и посма-
трањето на судот како централна институција која е гарант за заштитата на ин-
дивидуалните слободи и права, наметнува потреба од јакнење на неговата уло-
га во примената на правото. За да се трансформира во арбитер помеѓу граѓани-
те и државата, судот мора да прерасне во самостојна и независна јавна служба 
на правдата која има моќ да остварува контрола над актите на извршната власт, 
па дури и да опонира на неисправните (неправедните) закони. Идејата за врза-
носта на судијата за начелото на владеење на правото (Rechtsstaatsprinzip) во 
континенталното право е предмет на теоретски дебати поврзани со прашањето 
за широчината на овластувањето на судијата да суспендира законска норма за 
чијашто примена наоѓа дека во конкретниот случај води кон неправедна пресу-
да. Германскиот устав (чл. 20 ст. 3), на пример, изречно определува дека зако-
нодавецот е врзан за уставниот поредок, а извршната власт и судството за за-
конот (Gesetz) и правото (Recht), што е еманација на концепцијата за правниот 
систем како автопоетичен систем и на самостојната позиција на судот. Судијата 
треба да ги уважува сите барања на вредносните основи што ја детерминираат 
внатрешната содржина и цели на правото и него да го применува сообразно со 
универзалните стандарди за човековите природни слободи и права и општите 
начела на правото.
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Стојалиштето дека судијата не е (само) „уста на законот“, туку креативен 
соработник на законодавецот во примената на законот и заштитник на слободи-
те и правата на поединецот е најзначајна еманација на постулатот на владеење 
на правото.  Но тоа не пледира за негово доведување во позиција на „козако-
нодавец“ кој може арбитрерно да го дезавуира законот, што не може, пак, да се 
исклучи во вонредни ситуации на „државен терор“, криминал „под заштита на 
законот“, државно неправо во отсуство на закон и други околности на непосто-
ење на функционален правен поредок. Во таквите случаи судијата се појавува 
како единствен гарант кој во заштитата на човековите слободи и права може да 
се повика на начелото на правда и „елементарен правен поредок“, востановен 
со универзалните стандарди за правата, општите начела на правото и морал-
ните вредности на цивилизираното општество. Тенденцијата на признавање на 
таква „кооперативна“ улога и активизам на судијата е поддржана со неколку 
крупни иновации во остварувањето на универзалниот концепт на човекови-
те слободи и права: конституирањето на супранационални судски инстанции 
(Европски суд за човековите права, Меѓународен казнен суд); прифаќањето во 
европските судски системи на институти својствени за англо-саксонското пре-
цедентно право; и воведувањето нови институти на „медијаторство“ и судски 
алтернативи на судските постапки. Судијата станува главен протагонист на мо-
дерната правна држава благодарејќи на неговиот „активизам“ во толкувањето 
и примената на правото.

11. Но, од друга страна, издржани се критичките забелешки дека „владе-
ењето од страна на судиите“ не секогаш е подобро од „владеењето од страна на 
политичарите“ (в. Бејл, (2009): 107). Дали ќе дојде до ситуација самоволието на 
законодавецот, односно на политичарите, да биде заменето со самоволие на су-
дот зависи од тоа дали се не само формално прокламирани, туку и во практика-
та доследно применети гаранциите за самостојност, независност и непристрас-
ност, согласно со меѓународните стандарди за неговата позиција во системот 
на поделба на власта и за правото на судска заштита на граѓаните. Во нашите 
долготрајни реформи (без финален резултат) на судството, тие може да бидат 
достигнати само ако македонското судство и јавно обвинителство се ослобо-
дат од секакви партиски влијанија при изборот, унапредувањето или разрешу-
вањето на судии и јавни обвинители, и ако се исполнети сите претпоставки, 
од материјални до кадровски, за применување на меѓународните стандарди за 
самостојно и независно судство. Денес тие гаранции не се исполнети на опти-
мално рамниште, за што како пречка се појавуваат и некои уставни решенија, 
како што се тие за составот и функциите на Судскиот совет и за положбата на 
Врховниот суд (само формално дефиниран како врв на судската власт), или за 
јавното обвинителство и именување јавен обвинител. Споменатите решенија 
оставаат простор за законско уредување и, уште повеќе, примена на законите 
која оваа клучна сфера на владеење на правото ја доведува под директна за-
висност од партизираната извршна власт. За унапредување на уставната улога 
и статус на судската власт е потребно, од една страна, да се редефинира функ-
цијата и составот на Судскиот совет, а од друга страна да се зајакне уставната 
позиција на Врховниот суд како највисока институција на правдата. Макар и 
површната анализа на законите со кои е уредена материјата на судското пра-
во покажува воздржаност и недоволна одлучност да се прифатат и применат 
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овие барања. Законите со кои се зголемуваат ингеренциите на Судскиот совет, 
кое од тело што ја гарантира судската независност се трансформира во орган 
кој неа ја загрозува, воведувањето бројни ограничувања, критериуми за оце-
нување, строги правила за одговорност (кои не важат за Владата и министер-
ствата), ограничувањето на средствата за судскиот буџет, спротивно на Законот 
за буџет итн. се показател за негативниот однос на извршната и законодав-
нат власт кон тенденцијата на афирмирање на независниот суд како централна 
институција на демократската правна држава. Оттука, законите во областа на 
судството мораат да бидат подложени на ригорозно преиспитување, пред сè, од 
аспект на супстанцијалните постулати на новата позиција на судот како главен 
протагонист на владеењето на правото.

Според постоечките уставни решенија, ни Уставниот суд нема моќна по-
зиција која би му овозможувала да врши ефикасна контрола над уставноста 
на законите и над другите општи прописи, како и ефикасно да ги заштитува 
основните човекови слободи и права (ограничен само на одделни од нив), во 
постапка што би морала да биде уредена со закон, а не со Деловник на судот. 
Поради тоа што во однос на заштитата на правата воопшто Уставот инклинира 
од стандардите содржани во ЕКЧП и Повелбата за основните права на ЕУ од 
2000 година, државата сè почесто се соочува и ќе се соочува со тужби за зашти-
та на основните права пред ЕСЧП. Неопходно е, затоа, проширување на над-
лежноста на Уставниот суд со воведување на институтот на уставна тужба за 
нивна заштита. Исто така, Уставот би требало да предвиди јасно овластување 
на судот како „чувар на уставот“ да врши негово евроконформно толкување и 
по службена должност (во некои устави, како бразилскиот, е востановен дури 
и општ обвинител кој како „бранител на уставот“ има задача да иницира по-
стапка за секој акт на парламентот што го смета за неуставен). Како водечка 
идеја на правото, идејата на правда (iustitia regnorum fundamentum), имплицира 
позиција на уставниот суд издигната над законодавецот во оценувањето на за-
коните, потпирајќи се врз еволутивното толкување на уставните начела, меѓу-
народните норми и стандарди за човековите права и општите правни начела (в. 
и Lauc (2016), 63). Притоа, како брана од негова политизација и воспоставу-
вање на таканареченото „владеење на судиите“ со контролата на материјалната 
уставност на законите, останува принципот на самоограничување на судот во 
однос на политичките прашања, кој сепак не се однесува на доследна примена 
на начелото на владеење на правото од аспект на заштитата на основните сло-
боди и права  (Sokol, (2000): 21). 

5. Конститутивна моќ

12.  Eкстремната политизација и партизација на македонското општество 
што кулминира денес со неговите сè подлабоки внатрешни поделби, во кои се 
губат дури и критериумите на „народна волја“ или „мнозинство“ не дозволи 
во предолгото траење на транзицијата градење ефективен стратегиски пристап 
кон етаблирањето на владеењето на правото, врз основа на долгорочни проек-
ции и согласно со Глобалните цели на одржлив развој (Sustainable Development 
Goals SDGѕ) на ОН, усвоени во јануари 2016 година. Едно од нивните најзначај-
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ни достигнувања е Целта 16 – мир, правда и добро владеење, посебно таргетот 
под 16.3, што го нагласува унапредување на владеењето на правото и доброто 
управување на национално и на меѓународно ниво (в. Камбовски, (2019), 7). 

Вистински промени може да изведат субјекти коишто имаат конститу-
тивна моќ, но пред да се обидеме да одговориме на прашањето – кој има таква 
моќ, треба претходно уште еднаш да се вратиме на сфаќањето за конституцио-
нализмот. Како начело или базичен постулат, врз кој се надградува начелото на 
владеење на правото, конституционализмот не се исцрпува само низ гарантив-
ната функција на уставот на државата, туку ги опфаќа и сите други основни 
закони во кои се уредуваат прашања поврзани со статусот на индивидуални-
те слободи и права и нивната заштита (судските закони, казнениот законик, 
граѓанските закони, казнената постапка итн.). Оттука, прашањето за конститу-
тивната моќ подразбира моќ за донесување устав или уставни амандмани, како 
и за суштествени промени на основните закони коишто се во допир со чове-
ковите права и нивната заштита заради остварување на целта – ограничување 
на власта со природните права на поединецот. Но кој е денес во Републиката 
носител на таква моќ? Политичките партии, граѓаните, невладините органи-
зации, науката и академската заедница, бизнис-заедницата, народот (демос), 
македонскиот народ како мнозински и деловите на другите народи кои живеат 
во нејзините граници (етнос)?

Одговорот на овие прашања е извонредно тежок и бара поопстојни анали-
зи, кои не би можеле да го заобиколат фактот дека промените на политичкиот и 
правниот систем на Републиката со прогласувањето на нејзината самостојност 
не се извршени, како и во другите поранешни социјалистички системи, од нови 
социјални, политички и економски структури. Реконструкцијата на македон-
ското општество и прогласувањето на начелото на конституционализам е извр-
шена „од покривот“, односно Уставот од 1991 година, кој станува основна оска 
на нормативната интеграција и реконструкција на новиот поредок (в. во однос 
на земјите во транзиција Podunavac, (2015): 20). Негова основна функција е 
воспоставувањето уставност, но и ефикасност на политичкиот и правниот сис-
тем, што внесува силна доза на утилитаризам и користење на правото како 
инструмент на транзициските промени на системот. Таа компонента на новата 
уставност и „јуридизација на политиката“ во македонски услови на меѓународ-
на изолација, внатрешни судири, остри конфликти меѓу политичките партии, 
конечно внатрешен вооружен судир (2001 година) и континуирана опструкција 
на владејачките политички структури на либераторните процеси на етабли-
рање конституционализам се појави како главна пречка на реконструкција на 
поредокот и на конституционални промени. Функционирајќи со години по се-
чилото на политичка нестабилност, во последниве две декади и врз изострена 
меѓупартиска борба за власт, политичкиот и правниот систем нема внатреш-
на сила со постојните институционални капацитети, заробени од партиите на 
власт, да мобилизира позначајни фактори на промени, кои би се легитимирале 
како реална конститутивна моќ. Оттука, неславно завршуваат сите обиди за 
конципирање и спроведување реформски стратегии во клучните општествени 
сфери, како што е судството или јавната адмнистрација, кои се носечки агенси 
на целокупниот политички, правен и економски систем. Се случува инерцијата 
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на минатото, како и во повеќето други поранешни социјалистички земји, да го 
одржува во живот „владеењето на митови“, а не на правото (Varga, (2008): 9). 

13.   Конститутивната моќ е државотворен потенцијал на општествените 
структури кои ги иницираат и предводат промените на уставниот и правниот 
поредок и кои, поради тоа, треба да се посматраат како „први придвижници“, 
титулари на конституционализмот или  субјекти на државотворниот  сувере-
нитет. Таа се состои во моќ да се креира политичкиот и правниот поредок ex 
nihilo, или да се унапредува постојниот врз постулатите на конституционализ-
мот (в. Podunavac, (2015), 21). Прифаќањето демократска форма на конститу-
ционализам се смета за еквивалентно на одбранбените механизми за учество 
на народот во уставните промени (Colón-Ríos, (2012):3). Во таа смисла, совре-
меното учење за конституционализмот, потпирајќи се врз актите на Американ-
ската и Француската револуција од крајот на 18 век, упатува на народот или 
нацијата како субјекти кои имаат суверенитет што подразбира и конститутивна 
моќ (за поимот на суверенитет, поопширно в. Шкариќ, (2015): 360). Повеќе 
современи устави одат по тој пат на одредување на конститутивната моќ, ло-
цирајќи ја во нацијата (така, францускиот Устав, чл. 3 – националниот суве-
ренитет припаѓа на народот, кој него го остварува преку своите претставници 
или по пат на референдум; германскиот Устав, чл. 20 ст. 3: целиот државен 
суверенитет произлегува од народот; исто, бугарскот Устав, чл. 1; италијан-
скиот Устав, чл. 1; албанскиот Устав, чл. 2  итн.). Под влијание на учењето за 
конституционалимот, во поновите устави, особено на поранешните социјалис-
тички земји, како субјект на суверенитетот се појавува граѓанинот (српскиот 
Устав, чл. 2: суверенитетот потекнува од граѓаните; црногорскиот Устав, чл. 
2: носител на суверенитетот е граѓанинот со црногорско државјанство, итн.). 
Интересни концепции се вградени во австрискиот Устав (чл. 1: Австрија е де-
мократска република. Нејзиното право извира од народот) и хрватскиот Устав 
кој суверенитетот го лоцира кај народот, но како демос (чл. 1: во Република 
Хрватска власта произлегува од народот и припаѓа на народот како заедница 
на слободни и рамноправни граѓани). Одделни устави (белгискиот, полскиот 
и др.) не содржат експлицитни одредби за носителот на суверенитетот. Совре-
мената критичка правна мисла ги става на преиспитување сите споменати ус-
тавни концепти, посочувајќи на настапот на новиот антидржавен медевијали-
зам, кој наспроти народот и државата ги воскреснува корпоративните форми 
на суверенитет, транснационалното ограничување на државниот суверенитет и 
правниот плурализам во уредувањето економски, религиозни или други групи 
на сметка на државата. Тоа се сфери кои егзистираат без принцип на хиерар-
хија ниту јавна инстанција што може да ги реши неизбежните конфликти или 
да обезбеди демократија, правда и еднакви индивидуални права во рамките на 
релевантните области или помеѓу нив (в. Arato, Andrew, Cohen, Jean, L., (2018): 
4; Zolo (2097), 49).

14. Македонскот Устав во Преамбулата и Основните одредби содржи 
конфузни одредби за носителот на суверенитетот, од кои на општо рамниште 
не може да се изведе заклучокот кој е носител на конститутивната моќ (в. по-
опширно Шкариќ, (2015): 377). Преамбулата (амандман IV) како носители на 
конститутивната моќ ги одредува: граѓаните на Република Северна Македонија 
(амандман XXXIII), македонскиот народ, како и граѓаните кои живеат во неј-
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зините граници кои се дел од албанскиот народ, турскиот народ итн. (според 
Шкариќ „многунационален суверенитет“). Во Основните одредби (чл. 2 ст. 1), 
како носители на суверенитетот, според тоа на конститутивната моќ, се одре-
дени граѓаните на Републиката: „суверенитетот произлегува од граѓаните и им 
припаѓа на граѓаните“. Со овие формулации, Уставот застанал на половина пат 
во обидот за помирување на два различни  концепта – на народниот (национал-
ниот) и на граѓанскиот суверенитет, низ конструкција на невозможен поделен 
суверенитет. Поделен суверенитет е contradictio in adiecto, зашто самиот поим 
на суверенитет е апсолутна категорија и подразбира конечна и несподелена 
моќ за креирање на уставниот поредок. Покрај двата субјекта, додадена е и 
државата, како трет субјект на суверенитетот (чл. 1 ст. 2): „суверенитетот на 
Република Северна Македонија е неделив, неотуѓив и непренослив“, што е, 
исто така,  contradictio in adiecto, зашто државата и нејзиниот суверенитет не 
извираат од самата себе, туку извираат од суверенитетот на граѓанинот и (или) 
на народот. 

Конфузните уставни прокламации изразуваат недоволно подготвена на-
учна, но и општествена основа за јасен одговор на прашањето – кој е носител 
на конститутивна моќ, во времето на донесување на Уставот (1991 година). 
Поставувајќи, како и во други делови (човековите слободи и права, начелото 
на поделба на власта и односите помеѓу нејзините носители итн.), свитливи 
граници во однос на прашањето што е клучно за владеењето на правото – огра-
ничување на јавната власт во однос на поединецот и неговите слободи и права, 
и самиот Устав се појавува како причина за сериозни девијации на политички-
от и правниот систем, манифестирани низ целиот период на транзиција, што 
кулминираа со денешниот статус на Републиката како „заробена држава“ со 
која не владее правото, туку политичките партии и нивните врхушки. На та-
квите деструктивни тенденции им погодува фактот дека мултинационалниот 
карактер на македонското општество не е интерполиран во концепти кои од-
говараат на традицијата на историскиот „природен мултикултурализам“, туку 
како политички проект е употребен во борбата за освојување или задржување 
на власта. На концептот на политички плурализам, кој кореспондира со граѓан-
скиот суверенитет, му се спротивставува конјунктурната теза дека македонски-
от народ и другите етнички заедници ја апсорбираат конститутивната моќ на 
поединците како нивни припадници, игнорирајќи ја, притоа, принципиелната 
ограда дека тие, како и сите други колективитети (религии, партии итн.), не се 
и не може да бидат над нив и против нив. 

Покрај тоа, формално прокламираниот „многунационален суверенитет“, 
кој имплицира некаква кохезивна конститутивна моќ на македонскиот народ 
заедно со сите други делови на народи, во периодот на транзиција е инфици-
ран со појавата на „политизација на етницитетот“ што резултира со промени 
кои ја зголемуваат важноста на етницитетот во јавниот живот и се по природа 
разединувачки. Со текот на времето, таа појава создава спирала на натпревар, 
недоверба и антагонизам меѓу етничките групи (Кимлика, (2009): 399). Про-
блемот на ефективноста на конституционална моќ е изострен и со девијациите 
на политичкиот систем што многунационалниот суверенитет го редуцираат на 
бинационален (македонско-албански), што инклинира, воопшто, од концептот 
на конституционализам и неговиот базичен постулат на еднаквост на природ-
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ните слободи и права на секој граѓанин (според Molnar (2016): 256, уставното 
уредување на Македонија, произлезено од Охридскиот договор, претставува 
компромис помеѓу мнозинската македонска и малцинската албанска нацио-
нална група и се темели на отстапување од мнозинскиот демократски начин 
на одлучување за прашања што се однесуваат на колективната посебност на 
албанската национална група). Вистинско средиште на проблемот на консти-
тутивната моќ за суштински промени не е прашањето за меѓуетничките односи 
и „многунационалниот суверенитет“, туку за базичниот постулат на конститу-
ционализмот – ограничување на јавната власт во однос на човековите слободи 
и права и нивната еднаквост. Еднаквоста не може да се воспостави како мерило 
на колективно рамниште ако не биде воспоставена и на индивидуално, на кое 
основните човекови слободи и права не може да зависат од големината на ет-
ничкиот колективитет.                

15.  Оттука и сите спроведени уставни и правни „реформи“ не претставу-
ваат ништо друго освен палијативни приспособувања на правниот систем на 
интересите на политичките партии што си ја преземаат улогата да бидат прет-
ставници на мнозинскиот македонски народ и на немнозинските заедници, 
развивајќи во беспоштедната борба за власт трибалистички тактики на вонин-
ституционално одлучување кои се далеку од демократските правила на разви-
ените демократии (в. и Прешова, (2018): 11). Со таквата немоќ за суштествени 
промени, македонскиот политички и правен систем се претставува себеси како 
„слаб конституционализам“, кој не смета на силна конститутивна моќ на граѓа-
ните и не ја гледа неа како закана за факторите што го спречуваат побрзиот 
општествен развој, сведувајќи ја на можност за парцијални епизоди на уставни 
промени (за феноменот на „слаб конституцонализам“, в. Colón-Ríos,  (2012): 7).  

Авгиевите штали на „заробената држава“ може да бидат расчистени 
само ако превлада свеста дека конститутивната моќ треба да им се врати на 
граѓаните, на кои им припаѓа, во реалните оппштествени состојби на муликул-
турализам и на нивна припадност на македонската нација и на делови од други 
народи коишто живеат во границите на Северна Македонија (така и Шкариќ, 
(2015): 380). Ако остварувањето на таквата моќ се поврзе со вистинските ин-
тереси за секој граѓанин, тоа не може да биде во спротивност со заедничките 
интереси на мнозинскиот, македонски народ, и на деловите на другите народи, 
или во спротивност со нивните поединечни интереси.  

Во создавањето таква свест и нејзиното преточување во широка општест-
вена активност за постигнување нов општествен договор на граѓаните како 
носители на конститутивната моќ, посебна улога имаат: започнувањето на пре-
говорите за членство на Републиката во ЕУ; реформата на политичките партии 
низ конституционализација на правото на политичко здружување и „јуридиза-
ција“ на дејствувањето на партиите; унапредувањето на моделите на учество на 
граѓаните во вршењето на власта; ограничувањето на апсолутната моќ на пар-
тиите низ измена на изборниот систем со предвидување една изборна единица, 
отворени листи и учество на независни кандидати поддржани од граѓаните; 
спроведувањето радикални реформи во судството и јавното обвинителство; и 
доведувањето на Уставниот суд во позиција да биде моќна „четврта власт“ и 
вистински „чувар на Уставот“.
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Македонската правна мисла стои пред историската задача да ги поттикне 
таквите суштествени промени и активно да учествува во нивното спроведу-
вање.

Acta, non verba!

6. Заклучок

Статуирањето на владеењето на правото како основно начело на поли-
тичкиот и правниот систем и, со тоа, создавање претпоставки за напредување 
на процесот на пристапување на Републиката кон ЕУ налага радикални про-
мени на уставниот и правниот поредок со донесување нов Устав и измени на 
законите што се во допир со основните човекови слободи и права, врз постула-
тите на конституционализмот и конституционалната демократија. Промените 
не може да се извршат без јакнење на конститутивната моќ на граѓаните, за 
која цел претходен услов претставува „јуридизацијата“ на политичките партии, 
радикалната измена на изборниот модел и развивањето други облици на нивно 
учество во управувањето со општествените работи и државата како јавно до-
бро.

Правната мисла е пред историски предизвик да ги поттикне и насочу-
ва суштествените промени на правно-институционалниот систем со научно 
фундиран и добро осмислен стратегиски пристап кон сеопфатната реформа на 
државата и општеството како заедница заснована врз правото и неговото вла-
деење. 
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„Да го прегрнеме општонародниот интерес
со здраво расудување за иднината“.

Димитар Поп Георгиев Беровски

1. Вовед

Идејата за македонска државност се појави во втората половина на де-
ветнаесеттиот век. Нејзината реализација започна со двете востанија (Разло-
вечкото и Кресненското) и со политичките акции на Македонската лига и на 
Привремената влада на Македонија, кренати и сподвижени во рамките на Ис-
точната криза во 1875 – 1881 година. Меѓутоа, револуционерното, востанич-
кото и политичкото движење од тој период се надоврзаа врз подолгата тради-
ција на учество на Македонците во востанијата за слобода и за автономија на 
балканските народи, како и врз сопствените борби за ослободување од туѓата 
духовна хегемонија, пред сè од онаа на Грчката патријаршија. Тоа движење се 
надоврза и врз претходните процеси на својата национално-културна преродба 
во која Македонците доволно јасно ги издвоија поимите и имињата на својата 
земја, на својот народ, на јазикот и на традициите.

 На тој план, генерацијата што ги започна во Источната криза борбите за 
македонска државност, проникната со името на земјата што со векови ја насе-
луваа нејзините предци, чувствувајќи се како Македонци, се поврза со тради-
циите на старата македонска држава од времето на Филип II и на Александар 
III. Притоа, на таа држава и на нејзините славни кралеви им придаде словенски 
карактер: „...и тие биле Словени и јазикот нивен бил словенски“. 

Врз таа основа, тогашната генерација Македонци именски, културно и 
политички ги разграничија интересите на својот народ и на својата земја од 
оние на околните балкански народи. Со придодадениот словенски карактер на 
македонските кралеви, тогашните Македонци поставија граница во однос на 
Грците, со што ги отфрлија шпекулациите дека македонското движење било 

*	Редовен професор (во пензија), Правен факултет „Јустинијан Први“, Универзитет „Св. Кирил и 
Методиј“, Скопје.
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инспирирано од нив или дека било дел од грчкиот национализам. На другата 
страна, со надоврзувањето на македонското античко наследство, македонската 
генерација од периодот на Источната криза подигнала бариера и против веќе 
пројавените бугарски и српски претензии кон Македонија. Тоа е суштината на 
посочените сфаќања на тогашните македонски генерации, независно од нивна-
та, евентуална, претпоставеност, односно од тоа дали тие имале право или не, 
како што им префрла тогашниот критичар, бугарскиот преродбеник и општест-
веник Петко Рачов-Славејков.

 Тој апсект, дали имале право или не, сам по себе, бил помалку значаен. 
Важни биле ставот и инсистирањето на посебноста на судбината на Македо-
нија и на посебноста на целите и на интересите на македонското општество во 
однос на оние на соседните народи и држави. Со тоа Македонците манифести-
рале цврста волја да создадат посебна (своја) држава и да ги издвојат интереси-
те на македонското население како посебни национални и државни интереси. 
Затоа, македонското ослободително движење од тој период било самобитно, 
автохтоно и автономно движење, независно од претпоставените верувања врз 
кои Македонците ја засновувале својата волја да се борат и да формираат маке-
донска државност на Балканот.

 Повикувањето на античката македонска држава било мотив за моби-
лизација на силите за борба против жестокиот турски режим во кој македон-
ските христијански маси биле понижени и загрозени во основните човекови 
потреби: честа, достоинството, животот и имотот. Во повикот за борба против 
нечовечкиот режим, античката македонска држава, со својата слава, зрачела 
слобода и достоинство, кои се хипостазирале како можна иднина на македон-
ските маси изложени на прекумерна експлоатација и на лошо и неправедно 
владеење. Оттаму, повикувањето на Македонците од периодот на Источната 
криза да се наредат под знамето на Македонија за да ја обноват македонската 
држава наишло на широк одглас сред македонското население. 

 Во таа насока, кон крајот на 1875 година, Димитар Поп Георгиев Беров-
ски (натаму Димитар Беровски), кој се наоѓал во Солун како водач на претход-
ната конспирација за стапување на македонските црковно-училишни општини 
во унија со католичката црква и за обновување на Охридската архиепископија 
како македонска црква, решил да организира востание во Македонија. Тој, во 
своите „Записки за Македонското востание 1875 – 1879“ година, напишал: „Из-
вестувањата за херцеговските акции, движењето на турските војски и мојата 
положба станаа за мене еднакво неподносливи. Од ден на ден во мене растеше 
нетрпеливоста и во декември 1875 година решив да организирам востание во 
Македонија...“

2. Разловечкото востание

Подготовката на востанието започнала веднаш, при што прво биле пос-
ветени најблиските роднини и пријатели од родниот крај на Димитар Беровски, 
меѓу кои биле поп Стојан Разловски, неговиот син Костадин Поп Стојанов, 
браќата Иван и Костадин Поп Георгиеви, Цоне Спасов, Костадин Карчов и 
други. Поп Стојан и Цоне Спасов, во Малешевско, во Пијанечко и во Виничко, 
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ја рашириле мрежата на конспиратори и на помагатели, започнувајќи со под-
готовка на востанието: формирале Таен револуционерен кружок, кој собирал 
пари и средства, купувал пушки, револвери, барут, фишеци и куршуми, форми-
рал дружини и ги обучувал за борба. 

Во Солун, Димитар Беровски формирал Таен револуционерен кружок, 
кој ги планирал и ги подготвувал потребните работи за востанието. Во Со-
лунскиот револуционерен кружок, како главен кружок во однос на револуцио-
нерните кружоци во внатрешноста на Македонија (во Малешевско, Пијанечко, 
Виничко, Радовишко, Струмичко), членови биле: Димитар Беровски, неговите 
браќа Иван и Костадин, Костадин Поп Стојанов, поп Петар Солунски, браќата 
Наум и Коста Еврови, Стојан Цоцов, Гоге Ширков, Костадин Карчов и учител-
ките баба Недела и нејзината ќерка Станислава Караиванови.

Солунскиот револуционерен кружок подготвил и купил поголемо коли-
чество обувки, калчуни, пушки, револвери, барут, куршуми, подготвил и му-
ниција, која, со коњи, ја префрлил во Малешевско. Таму, со месните кружоци 
и револуционери, формирале две пропагандно-револуционерни чети со кои ги 
обиколувале соседните околии, поставувајќи ја востаничката конспирација и 
формирајќи борбени дружини со чети какви што биле тие во Берово, во Вла-
димирово, во Разловци, во виничките Лаки и Драгобрашта, во радовишкото 
Смиљанци и на други места во Струмичко и во Пијанчеко.

Првото македонско востание, во историографијата познато како Разло-
вечко востание, почнало на 7 мај 1876 година, еден ден порано од планираното, 
во селото Разловци, на половина пат помеѓу Берово и Царево Село (денешно 
Делчево). Тоа, според своите борбени акции, било ограничено на помал прос-
тор од оној што бил планиран. Се проширило во Малешевијата, во Пијанечко 
и во Виничко, со мали наклони, преку планинскиот масив на Плачковица и 
кон Радовишко. Планот бил востанието да се прошири во цела североисточна 
Македонија и да ги зафати Малешевско, Пијанечко, Кочанско, Виничко, Радо-
вишко, Струмичко, Петричко, Мелничко и, во зависност од успехот и од резул-
татите, да се шири и понатаму, остварувајќи се како општомакедонско воста-
ние, слично на Босанско-херцеговското востание. Тоа дека целта на востанието 
била таква, доказ се неговите симболи и пораки.

Имено, востанието се водело под знамето на кое бил аплициран земскиот 
грб на Македонија, преземен од Стематографијата на Кристофер Жефарович 
од страна на Димитар Беровски и предаден на учителките Недела и Станислава 
Караиванови од Солун да го навезат на востаничкото знаме. Тоа знаме, везено 
во тајност, било црвено; на него на жолто поле бил извезен македонскиот разја-
рен, двоопашест, некрунисан, огнен лав, пред чија фигура, фронтално, стоел 
натпис „Македонија“. Дополнително на знамето имало и две други ленти на 
кои пишувало: „Станете“ и „Да ви освобода“. На знамето уште стоел и извезен 
датум „на осмiй маiя 1876 г.“

Таа цел, востанието да биде општомакедонско, наум ја имал орга
низаторот и водачот на Разловечкото востание, Димитар Беровски. Тој, во сво-
ите „Записки за Македонското востание“, по неуспехот македонското прашање 
да се реши во претходната двегодишна акција за обнова на Охридската архи-
епископија и за стапување во унија со католичката црква, а во рамките на но-
восоздадената ситуација со херцеговското востание, запишал оти „...е дојдено 
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време да се ослободиме од турскиот јарем...“ За истиот тој општомакедонски и 
ослободителен карактер зборува и насловот на „Записките“. Тие се однесуваат 
на „...Македонското востание 1875 – 1879 година“, т. е. на целиот востанич-
ки циклус на борби, кој опфатил две организирани востанија (Разловечкото 
и Кресненското) и една шестмесечна четничка и ослободителна акција, која 
ги поврзала двете востанија во единствено востаничко движење. Слично до-
живување за општиот ослободителен и македонски карактер на Разловечкото 
востание имал и народот од пределите зафатени со востаничките борби. Тој за 
востанието и за неговите борци ја испеал следната песна: „Запалí сe Мáце, пла-
нинáта / планинáта, ле, Мáце, Митрашíнска, Мáце мóре, Будинáрска / Будинáр-
ска, ле, Máце, ем Разлóвска / И полéто, ле, Мáце, пијанéчко / запалí ја, Мàце, 
млад војвода / Млад војвóда, ле, Мáце, Димитар Поп Георгиев, Мáце мóре, от 
Берóво / и поп Стојан ле, Мáце, от Разловца / Македонско знаме, Мáце, ја раз-
вјáва / Пýшки пýкат, ле, Мáце, óгин гори / Ај, се борат, Мáце мори, Македóнци 
/ Македóнци, ле, Мáце, за свобóда“.

 Како што беше изнесено, Разловечкото востание траело релативно кусо 
време и зафатило помал простор од планираниот. Причините лежат во тоа што 
турската власт, по првите пројави и успеси на востаниците, испратила мно-
губројна војска кон востанатата територија, која се движела од повеќе правци: 
од Струмица, Радовиш, Мелник, Петрич и од правецот на Ќустендил. Таа оп-
фаќала аскер од близу 12.000 војници, на кој повремено му се приклучувал и 
башибозук. Со најзначајниот дел на турските сили командувал Ќел Хасан-па-
ша, суровиот задушувач на Панаѓурското бугарско востание.

 По силниот притисок и по продолжителните борби, биле разбиени че-
тите во Малешевско, во Пијанечко и во Виничко, од кои делови почнале да се 
повлекуваат кон Ќустендил и кон Мелник. Само четата на Димитар Беровски 
успеала да се одржи маневрирајќи на теренот и преземајќи повеќе борби со 
турските потери, како оние над с. Стињак и на планината Огражден, по што 
излегла од обрачот на турските заседи и потери и зимата помеѓу 1876 и 1877 
година ја поминала во с. Сажденик, над Ќустендил; во полите на Осоговските 
Планини.

 Во репресалиите што ги презеле турските власти во Малешевско, Пија-
нечко, Кочанско, Струмичко и во Радовишко имало стотици жртви: обесени, 
убиени, осакатени и затворени Македонци. Затворите во Пехчево, Струмица, 
Ќустендил, Скопје, Софија, Серез и во Солун биле преполни. Само во Струми-
ца, на пример, според Мишо Митев, пријател на Димитар Беровски и конспи-
ратор во врска со востанието, биле обесени четириесетмина, а 476 лица биле 
подложени на тортура и на истрага. Слична била ситуацијата и во другите око-
лии.

 Со таквиот крај и на таков начин, со повторно воспоставената контрола 
на турската власт над теренот, Разловечкото востание не постигнало каква би-
ло цел. Покрај другото и поради тоа што не издржало подолго време и не се 
наметнало како крупен настан, со крупни резултати или со масовни жртви со 
кои би го вознемирило европското јавно мислење и би ги обврзало европските 
сили уште тогаш да ги идентификуваат и да ги валоризираат македонскиот 
фактор и неговото место на балканската сцена. Тоа ќе биде постигнато нешто 
подоцна, по Берлинскиот конгрес, но и тогаш, без оглед на уочувањето на ма-
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кедонските настани и субјекти, ништо позитивно нема да биде приложено за 
веќе појавеното македонско прашање.

3. Востаничките акции во Кумановско и во Пијанечко (пијанечката 
привремена управа)

Истата 1876 година во јуни Србија и Црна Гора ѝ објавиле војна на Тур-
ција. Со тоа кризата на Балканот добила комплетна слика. Херцеговското вос-
тание од 1875 година не било згаснато, Бугарија и Македонија биле немирни 
и покрај крвавото задушување на бугарското априлско востание и на маке-
донското мајско востание. Двете земји биле полни со чети, кои му пречеле на 
спокојството на власта и кои очекувале нова ситуација и можност за поопшта 
акција против турскиот режим. Во тој контекст, српско-црногорско-турската 
војна докрај ги комплицирала работите.

Големите сили веќе ги свртеле погледите кон Балканот и, загрижени за 
своите интереси, очекувале кон каде ќе тргнат работите и кој од нив ќе инсис-
тира на вмешување. Многу брзо по објавувањето на војната, Србија се нашла 
пред пораз и пред разгром. Русија, поради тоа, побарала европска интервенција 
со закана дека самата таа, во спротивен случај, ќе интервенира против Турција. 
Дури при крајот на 1876 година, во декември, и во јануари идната 1877 година, 
големите сили се собрале во Цариград на конференција да предложат реформи 
за смирување на ситуацијата. На конференцијата биле донесени реформи, но 
тие биле дезавуирани од страна на Турција со нејзиниот контрапроект, Мит-
хад-пашиниот устав, со кој, божем, ќе се поправела положбата на сите пода-
ници и народи, а не само на побунетите. На таков начин, не произлегло ништо 
значајно за балканските народи, при што биле обновени воените судири меѓу 
турската и српска војска, по прекинот наметнат од страна на Русија.

Поради тоа, Русија, во април 1877 година, ѝ објавила војна на Турција.
Таа војна со душа ја чекале балканските народи, надевајќи се на конечно 

ослободување. Такви надежи во руската ослободителна мисија имале и Маке-
донците. Тие во голем број, со чети или во групи и поединечно, пристапиле 
како доброволци и во српската и во руската армија кога последната стапила на 
романска и на бугарска почва.

Кон декември 1877 година, руските војски веќе ја исфорсирале Бугарија 
и забрзано се движеле кон Цариград, без да навлезат во Македонија, со исклу-
чок на Горна Џумаја. Загрижени за судбината на својата земја, македонските 
доброволни чети во српската и во руската армија се издвоиле и, преминувајќи 
ја линијата на примирјето, навлегле во Македонија од север и од североисток.

Од север (од српските позиции) се издвоиле четите предводени од Јаким 
Челопечки, Никола Алгуњски, Богдан Длабочички, поп Димитрија Старонаго-
рички и други чети со војводи од Кумановско, од Кратовско и од Кривопала-
нечко. Навлегувајќи во своите околии, тие чети го разоружиле муслиманското 
население и избрале месни управни органи, прогласувајќи ја територијата за 
ослободена. Кон тој простор тргнале респективни турски сили, пет табури пе-
шадија и една артилериска батерија под командата на приштинскиот Хафуз-па-
ша. Востаниците и четите издржале три поголеми судири, по што биле совла-
дани.
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Од североисток, од руските позиции во Бугарија, линијата на примирјето 
ја поминале четите на Илија Марков-Малешевски, на Ѓорѓија Пулевски, на 
Григор Огненов, на Димитар Трифунов, на Цветков и на Ѓорги Антонов. Тие ги 
истерале турските власти, го разоружиле муслиманското население, создавајќи 
слободна територија на широк простор во Пијанечко, во Горноџумајско и во 
Малешевско. По таа акција, заседнувајќи во селото Црквеник, главниот коман-
дант на четите, дедо Иљо Малешевски, порачал сите месни чети од Пијанечко 
и од Малешевско да се појават пред војводата. До наредниот ден се јавиле сите 
чети од теренот и се претставиле пред војводата Иљо Малешевски. Меѓу нив 
биле и четите на Коте Карчов, на Ѓорги Цоцов и на Димитар Поп Георгиев 
Беровски, која броела 40 момци. На просторот на Пијанечко, на Горноџумајско 
и на Малешевско била создадена месна и окружна народна управа, со избор 
на старешински (управни) совети во секое место и со поставување полициски 
тела и селски стражи. Создавањето на привремената народна управа било зао-
кружено со изборот на Окружен совет во Царево Село (денешно Делчево), во 
кој, како претставници на округот, влегле: Иванчо Поп Иванов, Ангел С. Чи-
пов, Никола Тодоров, Димитар Бојаџиев, Мула Мехмед Сулев, Сулејман Грчев, 
Мицо Т. Киселички, Ангел П. Чорбаџиски, Мане Арсов-Штипски, Анастас 
Иванов и Амид Кадисли.

Окружниот совет веднаш поставил полициски и стражарски изврши
тели, кои на градите носеле ламаринка со вдлабнат натпис „полиција“.

Привремената управа и востаничката власт функционирале до мај 1878 
година, кога Хафуз-паша со својата војска се префрлил на територијата на Пија-
нечко и ги потиснал четите кон струмската област. Поместувајќи се кон струм-
ската област, големата четничка формација командувана од Иљо Малешевски 
се поврзала со месните чети од тој крај предводени од војводите: Ѓорѓи Око, 
Златко, Костадија, поп Димитар Рибнички, Торолинко, Котруљо, Иван Козаров 
и други. Заедно со нив, војводата Илија Марков-Малешевски планирал голема 
акција по должината на струмската област. Костадин Поп Стојанов, автор на 
книгата посветена на првото македонско востание и учесник во тие настани, ќе 
запише: „...тогаш времето беше такво што на четите (на дедо Иљо Малешевски 
и на оние собрани околу него) задачата им беше голема и нивните стремежи 
имаа подалечна цел. Тие брзаа да го постигнат замисленото; нивниот пат се 
протегаше на југ и допираше до Бело Море“.

Таква акција била преземена со создавање слободна територија и со ра-
зоружување на муслиманското население и со истерување на месните турски 
власти и сили. Акцијата била систематска; биле протерувани сите жители на 
оние муслимански села што им се спротивставувале на четите на Иљо Мале-
шевски. Кон јуни 1878 година, акцијата била запрена, бидејќи Иљо Малешев-
ски бил повикан во главната канцеларија на командантот на руските војски на 
средба со великиот кнез Николај Николаевич, брат на императорот Александар 
II. Кога војводата Илија Марков-Малешевски се вратил од средбата со вели-
киот кнез Николај Николаевич, ги известил своите војводи оти треба да го со-
чекаат одржувањето на Берлинскиот конгрес, закажан на 13 јуни 1878 година.

Берлинскиот конгрес траел до 13 јули 1878 година. Тој ги поништил ре-
шенијата на прелиминарниот Санстефански мировен договор, потпишан под 
диктатот на руската победа над Турција. Со Берлинскиот договор било решено 
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Македонија и понатаму да остане под власта на Турција, а руските трупи да 
се повлечат од Горна Џумаја. Било предвидено на Македонија, како и на други 
провинции во Турската Империја, во согласност со член 23 од договорот, да 
им се даде обласна самоуправа, приспособена со Статутот за островот Крит од 
1868 година.

Разочарувањето во Македонија било огромно. Член 23 од Берлинскиот 
договор бил дочекан како „глупава фраза“, а односот на Европа кон Македонија 
како нечесна политика. Во истиот контекст, и рускиот однос кон Македонија 
бил оценет како непризнавање и неблагодарност кон придонесот на големиот 
број македонски доброволци, кои, според рускиот генерал Алабин, покажале 
таква храброст и пожртвуваност од која останале восхитени и старите искус-
ни руски војници. Поради тоа, на советувањето во Филипол (во Пловдив), на 
педесетината македонски првенци, во август 1878 година, им биле изнесени 
предлози Македонците да побараат покровителство од Австро-Унгарија. Има-
ло предлози и да се покани Австро-Унгарија да ја окупира Македонија и да ја 
стави под своја управа, при што се сметало оти таа, за разлика од Турција, била 
просветена и правна држава. Сепак, крајниот заклучок бил да се продолжат 
борбите и да се организира ново, општо, македонско востание, со кое, како што 
напишале македонските печалбари во Романија обраќајќи се до митрополитот 
Натанаил, учесник на спомнатото советување, „...и Македонија да застане во 
редот на просветниот свет со своја администрација...“

За ново востание биле и македонските војводи, како и сите четнички 
сили. Таа идеја била поткрепена и од широките селански маси, кои најмногу 
страдале од турскиот насилен режим, од корумпираната администрација и од 
судството пред кое не било можно ниту да се побара заштита ниту да се најде 
правда.

Со намера да се види како на тие идеи и расположенија гледа руската ко-
манда во Бугарија, а со цел да се утврди дали од нејзина страна може да се оче-
кува некаква помош, делегација од македонски првенци и војводи го посетила 
кнезот Дондуков-Корсаков, главен губернатор на привремената руска управа 
во Бугарија. Кнезот Дондуков-Корсаков, без заобиколување, на Македонците 
им порачал: „...трпеливо да се помират со својата судбина и да му пренесат на 
населението строго да се придржува на законот и да се чува од какви било без-
редија и насилства“, ниту, пак, „да си ја влошува својата положба со неразумен 
стремеж кон востание и самоуправа“.

4. Македонското востание 1878 – 1879 година и Правилата на 
Македонскиот востанички комитет

Спротивно на тие совети, Македонците тргнале кон кревање востание 
и кон стекнување самоуправа, односно стекнување автономија. Веќе во поче-
токот на септември, почнале подготовките за востанието. Тогаш Димитар Поп 
Георгиев, определен како водач на востанието, свикал советување на војводите 
во Џумаја за тие да се информираат и да се договорат за идното востание и, за 
таа цел, да се распоредат првите задачи меѓу нив. Така, било определено војво-
дата Тодор Паласкарја да ја чува границата кон Разлог, а Стојан Карастоилов 
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кај Кресна. Било кажано да не пуштаат никого од Кнежевството „кон Турско“ 
за да не се провали делото. Исто така, било наредено да се соберат сите чети од 
теренот и да се постават на соодветни позиции за напад на турскиот гарнизон 
во Кресна, со што било решено да започне востанието.

Целта на востанието била: ослободување на Македонија од турскиот „ја-
рем“ и стекнување политичка самоуправа за неа. Подоцна, во текот на воста-
нието, во декември 1878 година, целта на востанието ќе биде определена како 
ослободување на Македонија и создавање од неа трибутарна или независна 
држава ако за тоа се согласат европските големи сили, според член 145 од Пра-
вилата (Уставот) на Македонскиот востанички комитет.

Забрзано се формирале војводската и четничката база на востанието од 
големиот број војводи и чети што се наоѓале на струмскиот терен и пошироко 
во Малешево, Мелничко, Драмско, Серско и во Петричко. Чети пристигнале и 
од Кнежевството, како оние на Адам Калмиков, на Луј Војткевич и на Ѓорѓи 
Гаджал, чиј состав бил, пред сè, од Македонци, а меѓу нив од претходни добро-
волци во Руско-турската војна. За тоа кнезот Дондуков-Корсаков ќе напише: 
„Иницијативата за праќање чети во Македонија и составот беше од Македон-
ците“. Кусо време по објавувањето на востанието, чети пристигнале и од многу 
други краишта на Македонија, како: Леринско, Костурско, Охридско, Преспан-
ско, Тетовско, Дебарско, Малешевско, Драмско, Серско и други места. Според 
местата од кои потекнувале четниците што се приклучиле на востанието, про-
излегува дека тие доаѓале од 32 околии и од 163 села и градови во Македонија, 
без да се сметаат градовите и селата од директно востанатите окрузи. Кон таа 
четничка структура масовно се приклучиле и селаните од двете страни на стру-
мската долина, така што може да се заклучи оти станувало збор за востание 
со поголеми размери и за востание со општ македонски карактер, како според 
целите така и според учесниците во него.

Паралелно со четничката и со востаничката структура, почнала да се ор-
ганизира и  помошна  структура, при што биле формирани поголем број маке-
донски добротворни комитети низ штотуку ослободеното бугарско кнежество. 
Нивната основна задача била да му помагаат на востанието со оружје, муни-
ција, обувки и со други потребни средства. Дополнително, во Бугарското Кне-
жевство биле формирани и т.н. комитети „Единство“, чие формирање било де-
ло на бугарските општественици и политичари со цел македонското востание 
да се стави под контрола и во функција на бугарските интереси и на бугарската 
политика. Со време, тие комитети успеале да ја стават целокупната помош на 
добротворните комитети под своја контрола и со неа да манипулираат со вос-
танието. Меѓу комитетите „Единство“, најзначајна улога играле Трновскиот, 
на чело со Стефан Стамболов, и Софискиот, на чело со митрополитот Мелетиј. 
Тие комитети формирале т.н. Централен комитет, чија задача била „да раководи 
со востанието“. Во него, како членови, биле Натанаил Охридски, Македонец, 
егзархиски митрополит (назначен за Охридската епархија, но не и поставен), 
како и Стефан Стамболов и Никола Обретенов, Бугари.

На страната на Македонското востание, во самата Македонија, покрај 
востаничко раководство, имало и надредено политичко раководство, во кое или 
со кое бил и соработувал и митрополитот Натанаил Охридски. Тој, колку што 
му дозволувале условите, ја издвојувал својата улога од онаа на бугарските 
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општественици и политичари – членови на комитетите „Единство“, особено од 
онаа на Стефан Стамоблов. Во самата структура на востанието и на востаната-
та територија дејствувале Македонскиот востанички комитет и Штабот на Ма-
кедонското востание со началник, заменик-началник, секретар, главен војвода 
и војводи и со членови на Штабот. 

На ослободената територија постоеле: полициско началство, старе
шински (управни) совети, селски стражи, селска полиција и капетан (еден вид 
општ судија).

Македонскиот востанички комитет бил востаничко-политички орган. Тој 
ги донел одлуките за почеток и за крај на востаничките дејства; тој ги носел 
актите со кои биле утврдени целите на востанието, воените правила, граѓанска-
та управа на ослободената територија и надворешните задолженија на воста-
нието. Македонскиот востанички комитет, исто така, објавил манифест со кој 
биле повикани Македонците на 2 мај 1879 година да ги пренесат воените акции 
низ цела територија, во внатрешноста на Македонија.

Со оглед на улогата на одделни личности и раководители на востанието, 
може да се констатира дека главна позиција и најсилно влијание имал Димитар 
Беровски. Тој до ноември 1878 година бил началник на Штабот на Македонско-
то востание, а од 1 декември до 14 јануари, до неговото насилно отстранување 
од страна на бугарските комитети, организатор, раководител и четоводец на 
востанието во областа Каршијак. Околу Димитар Беровски застанале македон-
ските војводи: Стојан Карастоилов, Димитар Трифунов, Коста Николов, Крсто 
Аризанов, Иван Капчев, Ѓорѓија Пулевски, Орчо војвода, поп Костадин Буф-
ски, Ал. Филипов и секретарот на Штабот на Македонското востание, М. П. 
Каранфилов и други. Тие, држејќи ја цврсто македонската страна, востанието 
го разбирале и го насочиле кон стекнување автономија на Македонија – како 
конечна цел. Како цел преку која и Македонија, како и Бугарија, ќе стекне своја 
засебна државност.

 Кон тие цели и сили се стремел и митрополитот Натанаил Охридски, 
толку колку што му дозволувала неговата противречна положба и улога: ем 
Македонец и стар борец за обновување на Охридската архиепископија како 
македонска црква ем митрополит на Бугарската егзархија; ем приврзаник и 
еден од носителите на политиката на Македонскиот востанички комитет ем 
член на Централниот комитет на востанието поставен и избран од бугарските 
комитети „Единство“, кои настојувале на Македонското востание да му намет-
нат бугарска боја и бугарски отсјај. Но, и покрај тоа, Натанаил, во суштина, ги 
споделувал ставовите и плановите на внатрешните (македонски) раководители 
на востанието и во повеќе наврати се спротивставил на наредбите на Софиски-
от комитет со кои тој се наметнувал на востанието. Натанаил, заштитувајќи 
го, колку што можел, Димитар Беровски, а преку него и автономните цели на 
востанието, помогнал тоа да се рашири во многу делови на Источна Македо-
нија и да постигне забележителни резултати, кои го свртеле вниманието на 
европските сили.

Во таа смисла, Македонското востание во 1878 – 1879 година, кое започ-
нало на 5 октомври 1878 година со напад на турскиот гарнизон во Кресна, брзо 
влегло во победоносен циклус. Во борбите со турската гарнизонска постава во 
Кресна, покрај дванаесеттемина убиени војници, биле заробени преостанатите 
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122 војници со нивните офицери и биле запленети оружјето и борбените и дру-
гите средства. По Кресна, востанието ги зафатило сите околни села, создавајќи 
широка слободна територија на која биле создадени органи на востаничката и 
на цивилната власт.

Покрај во Кресненската Клисура, востанието се проширило и во Кар-
шијакот, со нападите на месните чети предводени од војводите Златко од Палат, 
Иван Атанасов и Мите Јуруков. Тие, паралелно со борбите во Кресненската 
Клисура, ги презеле селата Рибница, Горема, Старчево, Палат, Јаково и дру-
гите села од Петричката околија. Востанието во Каршијакот траело најдолго, 
од октомври 1878 до втората половина на февруари 1879 година, досегнувајќи 
го Петрич, кој и во март бил под влијание на востаничките сили. Земајќи сила 
и станувајќи сè поорганизирано, востанието, особено во декември и јануари 
(1878 и 1879 година) на југ достигнало до селата Ѓурѓево (Петричко) и Гра-
дешница (Мелничко), опфаќајќи ги речиси сите села и цела територија на тие 
две околии.

Во текот на 1879 година, освен во споменатите две околии, востанието 
зафатило делови од уште четири други околии: Неврокопската, Демирхисар-
ската, Серската и Малешевската.

Општо земено, Македонското востание во 1878 – 1879 година ги зафати-
ло следниве околии и реони: Џумајско, Разлошко, Каршијакот, Петричко, Мел-
ничко, Неврокопско, Серско, Демирхисарско и Малешевско. Тоа траело од 5 
октомври 1878 година до 2 мај 1879 година. Тогаш Македонскиот востанички 
комитет, од полите на Малеш Планина, го објавил манифестот до Македонците 
во кој се соопштува оти востаничките дејства се преместуваат во внатрешноста 
на Македонија.

Како заклучок за опфатот и за карактерот на Македонското востание за-
почнато во Кресна на 5 октомври 1878 година, може да се каже оти тоа би-
ло општомакедонско востание и според учесниците во него и според целите, 
и според територијата што ја зафатило (речиси цела Источна Македонија) и 
според неговата тенденција да се прошири и во другите делови, опфаќајќи ги 
југозападниот и централниот дел на Македонија. Второ, тоа востание, сè до 
востанието во 1941 година, било најдолготрајно, бидувајќи активно и офанзив-
но седум месеци, во кои успеало да формира широка слободна територија и да 
ослободи повеќе од 54 населени места со над 35.000 жители, во кои подолго 
време функционирале органи на востаничката и на цивилната власт.

Трето, тоа востание, односно неговите востаничко-политички и воста-
ничко-раководни инстанции, какви што биле Македонскиот востанички коми-
тет и Штабот на Македонското востание, изградиле цел нормативен систем. Со 
него биле утврдени политичките цели и државотворните функции на востание-
то и биле санкционирани положбата, улогата и овластувањата на востаничките 
и на граѓанските органи создадени на востаничката територија, како и на оние 
органи што биле планирани за целата територија на Македонија. Такви норма-
тивни акти биле: Правилата (Уставот) на Македонскиот востанички комитет 
од 1878 година, Протоколот за устројство на востанието од 8 октомври 1878 
година, Уредбата за полициската управа и задолженијата на месните полици-
ски стражи од 17 октомври 1878 година, Вториот протокол за устројството и за 
уредувањето на востанието во Каршијак од 14 декември 1878 година, Воени-
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те правила на Македонскиот востанички комитет од февруари 1879 година и  
други.

Меѓу сите нормативни акти најголемо значење имаат Правилата (Уста
вот) на Македонскиот востанички комитет, донесени во 1878 година.

Тој акт, според содржината, има карактер на основен политичко-правен 
акт или на устав. Со него биле декларирани политичките цели на востанието и 
политичките принципи на уредувањето на востаничката територија и на цела 
Македонија, претпоставена како слободна земја и како автономна држава. Во 
тие правила или во тој устав биле нормирани (и санкционирани) позициите, 
овластувањата и односите меѓу востаничките и цивилните органи, како и меѓу 
востаничките органи и надворешните фактори и субјекти и, конечно, биле ут-
врдени комплетен систем и режим на воени и на дисциплинирани правила за 
востаничката војска на Македонија. 

Правилата (Уставот) на Македонскиот востанички комитет имаат 211 
член, опфатени во пет дела: Преамбула, Цел на востанието во Македонија, Во-
ени правила на македонската војска, Граѓанска управа и Надворешни задолже-
нија на востанието.

Во Преамбулата се посочува: „Познато ни е на сите нас дека злосреќната 
наша земја Македонија поради причини за егоистички цели од страна на голе-
мите сили ѝ е оставена пак на Турција по Берлинскиот конгрес. Во резултат на 
тоа дојде во одделните области на нашата татковина до многу крвави сцени по-
знати на секого. Во желба да го отфрлиме турскиот јарем, секој од нас, кој кол-
ку може, станавме да се жртвувавме, бидејќи од секого од нас е нужна помош. 
Ние востанавме како поборници на слободата. Со нашата крв што ја пролеав-
ме низ полињата и горите македонски ние служиме како македонска војска на 
Александар Македонски за слободата со нашата девиза: ‘Слобода или смрт!’“

Понатаму, во Преамбулата, се заклучува дека, поради големиот број ос-
лободени села и региони, се наметнала потребата од донесување устав според 
кој ќе се управуваат сите, до ослободувањето на цела Македонија.

По Преамбулата нормативно се утврдени целите на востанието, субјекти-
те на востанието и карактерот на востанието. Во тој дел Уставот утврдил дека 
востанието, кое во времето на неговото пишување било сè уште локално, треба 
да се прошири низ цела Македонија; дека целта на Македонското востание не 
била никаква тајна, таа била „...ослободување на Македонија, таа земја на слав-
ните словенски просветители и учители св. Кирил и Методиј, која со векови 
страда под турско иго...“

Во вториот дел на уставните норми ќе биде забележано и тоа дека во 
востанието учествувале луѓе од самата Македонија, кои се чувствувале како 
Македонци и кои ја сакале слободата на својата татковина. Исто така, во делот 
за целите на востанието, во член 3 е запишано: „Во востанието можат да учест-
вуваат и сите македонски жители, без разлика на вера и народност, стига да ја 
сакаат слободата“.

Третиот дел од Уставот ги опфаќа воените правила за македонската 
војска. Тој дел е најголем во Уставот на Македонскиот востанички комитет. 
Тој опфаќа 130 членови, кои регулираат повеќе прашања: од сместувањето на 
војската, вооружувањето, исхраната и облеката, преку дисциплината, хиерар-
хијата, старешинството, исполнувањето на должностите и на наредбите, до 
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набројувањето на престапите и на казните, санкциите за шпионирање и мо-
ралниот кодекс на востаниците (војниците), кој утврдува забрана на пљачкање, 
на посегнување по честа на жените и на момите, на влегување во турски куќи, 
на срамотење на каков и да е начин на македонската војска и на Македонското 
востание итн.

Во делот за воените правила се уредени и постапката за избор на орга-
ни во штотуку ослободени села и градови, како и постапката за евакуација на 
населението од нив и за должностите на војводите и на другите старешини за 
зачувувањето на животите и на имотот на евакуираното население. Во тој дел 
има посебни правила за пешадијата и за коњицата како делови од македонската 
војска и за нивната борбена соработка. Посебно се разработени истражната и 
судската постапка за делата за кои била предвидена смртна казна, при што, во 
случај на нејзино изрекување, била предвидена жалбена и второстепена по-
стапка.

Во врска со вториот дел од Правилата (Уставот) на Македонскиот воста-
нички комитет, во кој се употребува терминот војска (македонска) наместо тер-
минот востаници (македонски), треба да се укаже дека кон декември 1878 го-
дина во востанието пристигнале поголем број чети и доброволци и дека голем 
број селани пристапиле кон него, така што имало потреба тие да се групираат 
во формација што ќе ја дополни четничката структура како облик на борбена 
дружина и како форма и начин на употреба на силите. Имено, во тоа време, 
покрај старите чети со своите војводи, биле формирани и чети со сотници, т. 
е. класични војнички чети и коњица како борбена единица (на пример, неа ја 
формирал и предводел Николица Македонски). Така, востанието, кон декември 
1878 година, одново по октомврискиот период, влегло во победоносен циклус 
со повторното вклучување на Димитар Беровски, како водач на востанието во 
Каршијакот. Тој како школуван војник го поттикнал таквото организирање на 
востаничките сили, кои значително пораснале и кои носеле победи над тур-
скиот аскер и тогаш кога тој знаел да биде на ниво на цел баталјон (како во 
битката кај реката Лебница). Тогаш, на пример, Димитар Беровски ќе напише 
(во писмото до Македонскиот џумајски комитет) дека селаните што масовно се 
приклучиле кон востанието ги организирал како постојана војска и ги поста-
вил на три стратегиски точки кон Малешево и кон Петричко со по 200 борци, 
вкупно 600, и дека како потпора (како резерва) се вклучени и сите оние што се 
способни за оружје. Беровски, во таа смисла, продолжува оти на теренот кај 
Добри Лаки, Игралишта и Горема имал поставено, како регуларна војска, 400 
души, кои на секои десет дена ќе се менувале, па од Џумајскиот комитет барал 
најмалку 1.000 пушки за да се вооружат големиот број селани што пристапиле 
кон востанието и што, од ден на ден, се подведуваат на воена дисциплина.

Чувствувајќи го новиот победоносен подем на востанието, Димитар Бе-
ровски истакнал дека работите одат кон добро и дека се подготвува за посери-
озни постапки. Токму таа ситуација и плановите на Беровски директно сврзани 
со истакнатите цели на востанието („...неговите погледи биле упатени далеку 
на југ и допирале до Белото Море...“, ќе запише Костадин Поп Стојанов) ги 
алармирале бугарските политички кругови. Тие констатирале дека Беровски 
одново почнал да крои големи (и неприфатливи) планови, па повторно, овој 
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пат насилно, на 14 јануари 1879 година, го отстраниле од востанието и го за-
твориле.

Четвртиот дел од Уставот на Македонскиот востанички комитет се од-
несувал на граѓанската управа. Таа управа била предвидена како систем на 
органи на цивилната власт на ослободената територија што ќе управуваат со 
општествениот живот на населението и ќе бидат избирани од народот. Такви 
органи биле месните комитети од по петмина членови избрани во секое населе-
но место. Тие органи биле поврзани со еден Централен комитет како повисока 
инстанција на цивилната власт. По ослободувањето на Македонија, Централ-
ниот комитет ќе подготвел устав за уредување на македонската држава со по-
литичка и со културна автономија (во рамките на суверенитетот на султанот) 
или како независна држава ако го дозволеле тоа европските големи сили (чл. 
145 од Правилата/Уставот на Македонскиот востанички комитет).

Граѓанската власт требало да спроведе аграрна реформа врз следниве 
принципи: (1) чифлизите и чифлигарството се укинувале; (2) чифлигарите (се-
ланите без земја – обработувачи на чифлигот) станувале сопственици на земја-
та; (3) на секој селанец (чифлигар или слободен) ќе му се дала земја што можел 
да ја обработи со своето семејство, плус само со еден момок; на слободните 
селани што немале толку земја им се дополнувало од бессопственичката земја 
(од земјата за општа употреба); (4) комитетите им ја гарантирале приватната 
сопственост на селаните.

Ослободената територија се делела на т.н. капетании, во кои ќе имало 
избрано по три судии од народот, кои ќе суделе граѓански работи. По селата ќе 
имало и мировни судии избрани од селските старешини. Во селата со мешан 
состав, христијански и муслимански, ќе се избирале мировни судии со еднаков 
број од едните и од другите. Тие, бидејќи немало пишани закони, ќе суделе 
според обичајното право.

Биле предвидени и кривични судови, кои биле поврзани со востаничките 
органи, со четите и со војводите и со востаничкиот штаб.

Во рамките на граѓанската управа биле предвидени и следниве правила: 
(1) строга забрана на ширењето религиска омраза, на делењето (дискримина-
цијата) според националноста, зашто секој бил рамноправен и како таков бил 
под заштита на цивилната управа; (2) месните комитети да воделе сметка за 
зачувување на имотот на турските семејства што со труд си го заработуваат 
својот леб; секој што ќе им направел штета на таквите Турци ќе се казнел со 
смрт; (3) најстрого се казнувал оној што ќе обесчести верска установа (црква 
или џамија) или ќе изврши грабеж на вакавски имот; (4) христијаните биле 
должни да ги почитуваат сите муслимански обичаи и муслиманите биле долж-
ни да ги почитуваат христијанските обичаи; (5) строго се забранувал брак меѓу 
муслимани и христијани; (6) полицијата и полјаците биле избирани според 
составот на населението во дадено место.

Петтиот дел од Уставот на Македонскиот востанички комитет ги содржи 
надворешните задолженија на востанието. Во тој дел било предвидено посеб-
ни претставници, како и Македонскиот востанички комитет, да ги претстават 
целите на востанието пред европските влади. Тие, исто така, требало да го из-
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вестат и турскиот комесар оти востанието не е против Турците (туку против 
режимот на власт).

Македонскиот востанички комитет ќе ја известел владата на Кнежев-
ството Бугарија оти Македонците не ќе имаат друго мешање со Кнежевството 
освен братска помош од тие словенски браќа. Се ополномоштувал Димитар 
Поп Георгиев да се поврзе со сите македонски и други комитети во Кнежев-
ството и во туѓина за собирање секаква помош за Македонското востание. Ма-
кедонскиот востанички комитет ќе ги запознаел владите на Србија и на Гр-
ција и ќе ги замолел да не им прават пречки на Македонците што сакаат да се 
приклучат кон востанието и ќе ги потсетел дека Македонците со својата крв 
ги помогнале во нивните ослободителни востанија, па очекувале и тие да го 
помогнат Македонското востание. Во иста насока се бара помош и од руската 
управа во Бугарија да му помогне на Македонското востание со својата војска 
стационирана во Кнежевството.

Посебен осврт е направен кон Егзархијата и кон егзархот Јосиф, чија по-
литика Македонскиот востанички комитет ја прогласил за штетна бидејќи не ја 
одобрувал борбата за слобода и ги врзувал рацете на Македонија за ослободу-
вање. По ослободувањето на Македонија, ќе се решело црковното прашање во 
Македонија. Најостро бил осуден Софискиот централен комитет предводен од 
митрополитот Мелетиј. Тој комитет повеќе немал никакви обврски кон Маке-
донското востание и сите негови наредби се прогласувале за неважечки за Ма-
кедонското востание, кое се раководело од Македонскиот востанички комитет, 
кој се наоѓа(л) во Македонија.

Таквиот Устав на Македонскиот востанички комитет крајно ги вознеми-
рил и алармирал бугарските општествени кругови, посебно Софискиот коми-
тет, кои и тогаш, во декември и во првата половина на јануари, сфатиле дека 
Македонското востание повторно, како и во октомври, се истргнало од нивната 
контрола и тргнало по свој пат; дека Поп Георгиев и овој пат „почнал да крои 
големи планови“, па поради тоа тој, конечно, бил отстранет од востанието.

По таквиот епилог, митрополитот Натанаил, не одобрувајќи ги мер-
ките на Софискиот комитет, сметал дека востанието треба да се префрли во 
внатрешноста на Македонија и да се оддалечи од границата со Кнежевството: 
прво, за да не се поврзува со Кнежевството и со руската команда, како нивна 
провокација, што било упорно тврдено, и, второ, да се оддалечи од наметну-
вањето и од мешањето во него од страна на бугарските комитети во Софија и во 
Трново. Поради тоа, на 2 мај 1879 година, од Малеш Планина е испратен повик 
до Македонците да се соберат со оружје во рацете и да се покажат како јунаци, 
доследни потомци на татковците и на дедовците, и да извојуваат слобода за 
Македонија...

Со повикот се легитимирало продолжувањето на Македонското востание 
внатре во Македонија и се поврзувале неговите борби во североисточна Маке-
донија со оние востанички борби што се развиле во југозападна Македонија од 
половината на 1879 година до 1881 година, кога конечно било совладано голе-
мото и опширно востаничко и државотворно движење во Македонија.
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5. Востаничкото движење во југозападна Македонија, Националното 
собрание на Македонија и Привремената влада на Македонија

Востаничкото движење во југозападна Македонија започнало со враќање-
то на дел од четите на Кресненското востание во своите претходни реони, како 
оние на војводите Стефо Николов, Павле Јанев, Караискаки и Кара Коста, и, 
нешто подоцна, со префрлање и на други чети од северот и од истокот на Маке-
донија во нејзиниот внатрешен дел, каде што сите тие се поврзале со месните и 
со реонските чети од теренот. Во тоа поопшто и масовно востаничко движење, 
за кое почнале да пишуваат и европските весници, брзо се издиференцирале 
две поголеми востанички групации и два револуционерни центри: оној во југо-
западна Македонија, со центар помеѓу Лерин и Воден, близу до Островското 
Езеро, и оној во североисточна Македонија со центар во пиринскиот крај.

Имено, по прекинот на востаничките дејства во североисточна Маке
донија, главнината на четите тргнала кон внатрешноста на Македонија. Веќе 
кон крајот на мај и во почетокот на јуни 1879 година, биле евидентирани по-
веќе судири на четите со турската војска и башибозук на потегот од Штипско 
кон Мариовско и на правецот од Малешево кон Кочанско; во правците на дви-
жењето на македонските чети. Во првиот случај, четите биле под раководство 
на Костадин Трпков (попот Буфски), а во вториот под командата на војводата 
Иљо Марков Малешевски. Кон внатрешноста на Македонија тргнале и други 
600 четници, раководени од 6 капетани, кои ги испратил митрополитот Ната-
наил и од кои 200 четници со 2 капетани останале во Малешевијата, а другите 
се префрлиле преку Вардар. Целта на четите, според фатените и испитуваните 
четници, им била ослободување на Македонија.

Кон внатрешниот дел на Македонија, поконкретно кон нејзиниот југо-
западен дел, стигнале и чети од Грција составени од Македонци, емигранти 
и печалбари во таа држава, предводени од Леонид Вулгарис. Тој бил син на 
Атанас Вулгарис, од Пијанечко, кој како учесник во Грчкото востание останал 
да живее во Грција. Леонид Вулгарис завршил воено училиште во Одеса и бил 
учесник во Кримската војна на страна на Русите. Како храбар борец и војнички 
образован, од страна на грчките власти бил испратен на границата кон Епир 
и Тесалија да се бори и да пропагира за Грција. Но тој и неговите четници 
Македонци мечтаеле за ослободување на Македонија. Затоа, тие навлегле во 
југозападна Македонија и се поврзале со главнината на македонските чети на 
просторот меѓу Костурско, Леринско и Воденско. Таму Леонид Вулгарис се 
поврзал со попот Буфски, со кого претходно заедно го формирал Словеномаке-
донскиот комитет во Атина, кој работел на идејата за слобода на Македонија.

Тие двајца се договориле да ги здружат силите во борба за слобода на 
Македонија без покровителства и врски со Грција или со Бугарија. Врз плат-
формата за македонска држава, како пратеник на македонскиот југозападен ре-
волуционерен центар, Леонид Вулгарис бил испратен во пиринскиот крај да се 
сретне со Иљо Малешевски и да се договори за заедничка и паралелна акција 
на двата македонски револуционерни блока.

Подоцна Леонид Вулгарис посведочил дека Иљо Малешевски и војводи-
те околу него не сакале да чујат ниту за бугарско ниту за грчко покровителство, 
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туку биле подготвени да се борат само за македонска држава, независна од бал-
канските држави. Врз таа основа, двајцата војводи се договориле за соработка 
и за паралелна акција за стекнување слобода и автономија на Македонија.

Кон четите во југозападна Македонија се приклучиле месните и реон-
ските чети, како што биле оние на Стојан војвода, на Васил Журката, на Хаџи 
Ставро, на Алексо Влаот, на Котула, на Цурко, на Костадин и на други војводи. 
Со таа многубројна четничка сила, за која конзулите (на пример, Уљанов и 
Мале), како и весниците, сметале дека брои повеќе илјади души, на просторот 
меѓу Костур, Лерин и Воден била формирана слободна територија, која била 
подолго време под контрола на македонските чети.

Во исто време (јули – август 1879 година), европските сили и Европската 
комисија за Источна Румелија (на своето трето заседание) почнале да инсисти-
раат Турската Империја да го реализира член 23 од Берлинскиот конгрес. Тоа 
значело да подготви акт на реформи според Критскиот статут од 1868 година, 
приспособен на месните услови. Таа подготовка требало да се изврши од ко-
мисија со членови на власта и со членови на провинциите, каква што била и 
Македонија.

Меѓутоа, наместо да бидат вклучени и претставници на христијаните, 
турската власт почнала сама да го подготвува актот на реформите за провин-
циите. Самиот тој факт создал големи сомненија сред македонското населе-
ние и неговите востанички сили поради пословичната навика на Империјата 
да ги изигрува обврските. Сомненијата се покажале оправдани кога се видело 
дека реформскиот акт што го изработила турската власт воопшто не се одне-
сува на провинциите во целина, туку на вилаетите, кои како управни единици 
претставувале модел на разбивање на провинциите и на народите за потребите 
на доминација на муслиманскиот над христијанскиот народ. Вилаетите, всуш-
ност, биле инструмент на империјалната власт, тие како облик на политичката 
геометрија ги фрагментирале и ги рушеле културната, економската, географ-
ската и народната целина на македонското население и на Македонија како 
земја и татковина за чиј автономен статус мнозинскиот дел од тоа население 
ја пролевал својата крв веќе четири години. Дополнително, во предложениот 
реформски акт подготвен од власта решенијата биле половични, положбата на 
немуслиманските народи второстепена, заштитата од узурпација на власта ни-
каква, а од гаранции и од механизми за заштита на правата на народите и на 
граѓаните немало ниту трага. 

Таа ситуација ги возбудила востаничките сили и во југозападниот и во 
североисточниот центар на Македонија. И двата центри решиле да се обратат 
до конзулите на големите сили и до Европската комисија за Источна Румелија, 
која почнала да заседава во Цариград и да го разгледува предлогот за реформи 
изготвен од турската власт.

Југозападниот центар, со седиште кај Гремен Теке, близу Островското 
Езеро, решил да свика Национално собрание на Македонија со претставници 
од сите народности што ја поддржувале идејата за автономија на Македонија и 
што барале примена на член 23 од Берлинскиот договор во таа смисла. Собра-
нието било свикано во мај 1880 година и на него учествувале 32 делегати од 32 
околии на Македонија. Во Собранието учествувале Македонци, Власи, Грци и 
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Албанци, сите жители на Македонија. Најголемиот број од нив (24) биле вос-
таници на четите што учествувале во Кресненското востание.

Националното собрание на Македонија решило да се обрати до европ-
ските големи сили и до Европската комисија, која заседавала во Цариград, и 
да побара: (1) да ѝ се даде до знаење на Високата порта праведните барања на 
македонскиот народ да се исполнат со брзо применување на член 23 од Бер-
линскиот договор; (2) во случај Високата порта да не стори ништо, (тогаш) 
Привремената влада на Македонија ќе го повика македонскиот народ на оружје 
со паролата: „Македонија за Македонија, за воспоставување на древната Ма-
кедонија“.

Националното собрание на Македонија избрало Привремена влада на 
Македонија, која била задолжена да ја афирмира праведната борба на македон-
скиот народ пред европската јавност и да инсистира на спроведување на член 
23 од Берлинскиот договор, кој во македонскиот случај значел обединување 
на македонските санџаци и вилаети во еден македонски вилает што би бил 
автономен во политичкоуправна, културна и економско-финансиска смисла, во 
рамките на децентрализираната Отоманска Империја и врховниот суверенитет 
на султанот. Привремената влада на Македонија, во случај на неспроведување 
на барањата сврзани со член 23 од Берлинскиот договор, била овластена да го 
повика народот на востание.

Во Привремената влада на Македонија биле избрани Васил Симон од 
Воден за претседател, Анастас Димитровиќ од Кратово за член и Али Ефенди 
од Пишкупија, исто така, за член. Националното собрание за свој претседател 
го избрало Стефо Николов-Скендер од с. Бесфина (Преспанско), а за командант 
на вооружените сили – Христо Крамонтов од с. Герман (Преспанско). Главни 
војводи на четите биле Костадин Трпков (попот Буфски) и Леонид Вулгарис.

Привремената влада на Македонија, на 21 мај 1880 година, се обратила 
до серускиот генерален конзул во Солун, М. Уљанов, и му го доставила про-
токоларното решение на Националното собрание на Македонија со молба да 
го запознае Н. В. серускиот император Александар II со надеж дека тој ќе им 
помогне на праведните барања на македонскиот народ. Привремената влада 
на Македонија се обратила и до англискиот конзул во Солун со истото барање, 
кое го отпечатила со свој печат на англиски јазик (види факсимил). Слични 
обраќања биле направени и кон другите европски големи сили.

6. Востаничкото движење во североисточна Македонија, Македонската 
лига и Уставот за идното државно уредување

Североисточниот револуционерен центар со седиште на Пирин Плани-
на го претставувала Македонската лига на чело со Васил Дијамандиев, во чиј 
состав дејствувал Главен штаб на македонската војска, кој истовремено вршел 
функција и на Привремена управа на Македонија, при што главниот војвода бил 
и нејзин претседател. Главниот штаб на македонската војска, односно Привре-
мената управа на Македонија, го имал следниов состав: Иљо Малешевски како 
главен војвода на Главниот штаб и како претседател на Привремената управа 
на Македонија; Кочо војвода од с. Лакоса (Серско) како член; Коста војвода од 
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с. Леуново (Мелничко) како член; Ангел војвода од с. Куманич (Неврокопско) 
како член; Ѓорѓи војвода од с. Кремен (Неврокопско) како член; Миледиџик 
војвода од с. Карлуково (Захненско) како член; Стојан војвода од с. Џегурово 
(Мелничко) како член; Ѓорѓи војвода од с. Карчево (Демирхисарско) како член; 
и Тодор војвода од с. Старчишта (Неврокопско) како член.

Привремената управа на Македонија, на 23 јуни 1880 година, се обратила 
со протест и со барање до господата министри на Велика Британија, Франција, 
Германија, Русија, Австро-Унгарија и на Италија, а со копија до Комисијата на 
европските сили за реформи во европска Турција во Цариград. Во обраќањето 
прво се протестирало за доцнењето на реформите во согласност со член 23 од 
Берлинскиот договор, при што бил изразен скептицизам дека Портата ќе биде 
во состојба да ги претстави реформите за Македонија, а тоа сомнение било 
засилено со идентичниот став на францускиот претставник во Комисијата, ба-
ронот Де Ринг.

Второ, било укажано оти Портата нема сериозна намера да воведе рефор-
ми за Македонија, како што било предвидено со споменатиот член 23, бидејќи 
самата го изработила проектот без учество на претставници од Македонија. 
Доказ за тоа била и онаа манипулација на Портата што се состоела во пост 
фестум составувањето на таква комисија, која ќе дала свое мислење, при што 
од Македонците, кои биле апсолутно мнозинство во Македонија, бил повикан 
само еден претставник, и тоа предавник на својот народ, додека во комисијата 
имало две третини Турци, повеќе Грци и понекој Евреин.

Трето, Привремената управа на Македонија побарала разграничување на 
македонските вилаети (на македонските санџаци во нив) од другите и со нив-
но присоединување кон Солунскиот вилает да се образува единствена област 
Македонија. Четврто, Привремената управа на Македонија потсетила оти 102 
претставници на македонското население поднеле мемоар до европските сили 
во кој биле изнесени сите жестокости на власта применети со цел да се скрши 
настојувањето за реформи и за учество на населението во нивното подготву-
вање. Во мемоарот се барало големите сили да не дозволуваат да се изигрува 
член 23 од Берлинскиот договор. Понатаму, се протестирало против ставот на 
Европската комисија, која при второто читање на проектот изготвен од Портата 
се произнела оти Органскиот устав на Крит (Статутот на Крит од 1868 година) 
не може да се примени на Македонија поради нејзиниот мешан етнички состав. 

Тој став на Комисијата ги возбудил духовите на Македонците, кои биле 
подготвени на ново општо востание на очајното македонско население што се 
наоѓало под османлискиот гнет и под муслиманскиот фанатизам. „Не можејќи 
да се здобиеме по мирен пат со правдини, сите ние прогонети Македонци во 
Кнежевството Бугарија организиравме своја лига со единствена цел да се бо-
риме за слободата на својот народ и по пат на едно општо востание да се из-
бориме за свое државно уредување... но пред да се одлучиме на тој радикален 
чекор, решивме уште еднаш да се обратиме до вас.... да нè покровителствувате 
и ни овозможите да си имаме своја држава како што сторивте со кнежеството 
Бугарија.... Нашата лига изработи свој Органски устав за идното државно уре-
дување на Македонија, кој ви го испраќаме на увид и на одобрување. Овој наш 
устав е близок до Органскиот устав што ѝ го подаривте на Источна Румелија...“ 
На крајот на обраќањето, Привремената управа на Македонија укажала дека и 
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народот и неговите четнички и воени сили се подготвени да ја пролеат крвта за 
својата правдина, крв што би била, во таков случај, на совеста и на душата на 
големите европски сили.

Уставот за идното државно уредување на Македонија што го изработила 
Македонската лига во 1880 година со намера да го предложи на одобрување на 
Комисијата на европските сили за реформи во европска Турција, во согласност 
со член 23 од Берлинскиот договор, бил модел, концепт и програма за форми-
рање македонска држава на генерацијата Македонци од периодот на Источната 
криза (1875 – 1881 година). Таа генерација Македонци, свесни за профилот на 
македонското општество и свесни за веќе пројавените претензии на соседни-
те балкански држави кон Македонија, предложиле устав врз мултинационална 
основа како услов Македонија да се зачува од распарчување и од поделба.

Уставот за идното уредување на Македонија од 1880 година го утврдил 
мултинационалниот концепт како главен постулат при воспоставувањето на 
македонската држава и при градењето на внатрешните односи во системот на 
државната власт.

Врз таа основа, уставот ја дефинирал Македонија како многунационална 
држава, т. е. како држава на македонскиот народ: на Македонците, Турците, 
Арнаутите, Евреите, Грците, Власите и на другите народи што ја населуваат 
Македонија и за кои таа е заедничка татковина. Оттаму, целокупната структу-
ра на органите на државната власт (од државниот совет, преку парламентот, 
владата, управата, судството и другите органи) е поставена врз мултинацио-
нална основа, според пропорционалниот принцип. Покрај тоа, во положбата 
на националностите и на нивните припадници, се утврдуваат принципите на 
недискриминација, на еднакви права, на општа заштита од страна на јавната 
власт, на рамноправност на јазиците, на почитување на различните култури и 
обичаи, на еднаква положба на религиите и на религиските заедници и устано-
ви и на еднаков однос и третман од страна на власта. Во доменот на посебните 
интереси на заедниците, кои имаат своја општинска и религиска и културна 
автономија и свои органи и алатки за одржување и за развој, кога тие прашања 
ќе станеле предмет на законодавно решавање, решенијата не можеле да се до-
несат со надгласување. Ако дојде до надгласување, тогаш одлуката на парла-
ментот не се сметала за конечна. Конечната одлука, во таков случај, ќе ја носел 
државниот совет, во кој ќе имало по еден претставник од секоја народна група. 
Во тој случај, државниот совет, во суштина, се вмешува во законодавната власт 
и игра улога на орган што го решава конечно прашањето што ги засегнува по-
себните интереси на одделна национална заедница во Македонија. Врз мулти-
национални основи било поставено и образованието, во кое се обезбедувале 
исти програмски содржини и било забрането (било санкционирано) ширењето 
омраза и нетрпеливост врз национална, врз религиска или врз друга основа.

Покрај врз мултинационалниот принцип, Уставот за идното државно 
уредување на Македонија, донесен од Македонската лига, како легитимен 
претставник на македонскиот народ, тргнувал и од принципот на децентрали-
зација на власта. Тој принцип, комбиниран со мултинационалниот принцип, 
овозможувал висок степен на реализација на рамноправноста и на еднаквите 
шанси на заедниците и на поединците што се припадници на одделни нацио-
нални групи. На тој план била предвидена тристепена територијална поделба, 
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која имала окрузи, околии и општини. За окрузите, на пример, се вели дека се 
делат на околии, чиј број зависел од територијалната пространост, од стопан-
ските интереси на населението, од националната припадност, од верата и од 
обичаите, со што се укажува дека уставот ја почитува реалноста што постои 
и што натежнува на теренот, зацврстувајќи ги и афирмирајќи ги навиките на 
сожителство и на почитување на идентитетите на секоја група. Имено, поли-
тичките субјекти што стоеле зад таквиот устав за идното уредување на Македо-
нија биле свесни дека Македонија само како државна заедница на рамноправни 
националности и поединци може да се зачува цела за сите и дека само со таков 
концепт најмасовниот народ, македонскиот, може да ја одржи својата етничка и 
национална посебност. Токму поради тоа, Македонците, како најброен субјект 
меѓу македонското население, во тоа време се покажале како зрел и одговорен 
државотворен фактор чии погледи и решенија биле сврзани со напредните де-
мократски и уставни идеи и решенија, кои во тоа време го пробивале својот пат 
на европски план, на пример: преку одделни уставни решенија во Белгискиот 
устав од 1831 година, преку француската републиканска и парламентарна мис-
ла, поврзана со Уставот од 1875 година, а на Балканот, аплицирано пак од стра-
на на европските претставници, во примерите со Уставот (Статутот) на Крит 
од 1868 година и со Органскиот устав на Источна Румелија од 1879 година, кој 
бил непосреден модел за инспирација на уставотворците од Македонската лига 
во 1880 година.

Во примерот на Уставот за идното државно уредување на Македонија 
може да се препознае не само политичка туку и јуристичка зрелост на маке-
донските субјекти од периодот на Источната криза. Позначајната, политичката 
зрелост, била присутна кај револуционерните (војводските и четничките) сили, 
кои, произлезени од народните средини, ги заложиле својот живот и својата 
иднина во борбата за слобода на својот народ. Застанувајќи зад интересот на 
народот, кој и тогаш и денес (и секогаш) бил и е поврзан со судбината на тат-
ковината, тие сили ги избрале мултинационалниот уставен принцип и мулти-
националната градба на државноста и на политичкиот систем, како услов за 
одржливост на Македонија како посебно општество и како посебна политичка 
единица на Балканот. Тој принцип истовремено ги консолидирал внатрешните 
политички односи врз демократска основа, генерирајќи вредности на соживот, 
на соработка и на мир, и внатре во Македонија, и надвор од неа, во односите 
со соседите.

Спротивно на тој модел и на неговите ефекти на ширење на мирна и 
пријателска коегзистенција меѓу балканските народи и држави, другиот модел 
– етноцентристичкиот: „една нација – една држава“ – типичен за балканските 
соседи на Македонија, секогаш (и тогаш и сега) генерирал и генерира експан-
зионизам. Може да се каже дека во тој принцип, кој стана темел на грчката, на 
српската и на бугарската држава, се наоѓаше коренот на нивните претензии и 
на нивниот експанзионизам кон Македонија. Со такво соседство, генерацијата 
Македонци од периодот на Источната криза добро ги утврдија и ги разбраа 
условот и темелот на одржливоста на Македонија како посебен ентитет на Бал-
канот, наоѓајќи ги во моделот на мултиетничка држава на рамноправни нацио-
налности и поединци во сите сфери на јавниот живот и во сите институции на 
јавната власт и на државата.
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Се разбира, и при услови на внатрешна кохезија околу заеднички поса-
куваниот модел на државен и на политички систем, едно револуционерно и ос-
лободително движење нужно не мора да успее да го постигне она за што се бо-
ри, каков што беше случајот со македонското ослободително движење, кое во 
периодот на Источната криза не успеа да се избори за македонска државност. 
Причините за тој неуспех лежат во интересите и во политиките на големите 
европски сили, кои не можеле да ги изедначат и да ги воопштат интересите 
околу Македонија со стремежите и со борбите на Македонците за македонска 
држава. Интересите на тие сили, подоцна, ќе се совпаднат со стремежите на 
балканските соседи за поделба на Македонија и, во таа смисла, тие ќе пакти-
раат со балканските сојузници во Балканските војни, со нивните претензии за 
распарчување и за поделба на Македонија.

Кога се скицира структурата на Уставот за идното државно уредување 
на Македонија, треба да се каже дека тој акт е напишан со јасен и прецизен 
правен јазик, со стројна структура и со висока стручна систематика. Содржи 
преамбула и нормативен дел, поделен на 13 оддели, во кои се утврдени нор-
мите за: границите, населението и општите белези на македонската држава; 
положбата на шефот на државата и на главниот град на Македонија; одредбите 
за владата на Македонија; административно-територијалната поделба и управа 
на Македонија; законодавната власт; безбедноста и правосудството; војската; 
просветата; религиските установи; финансиските установи; аграрните односи, 
земјоделството, занаетчиството и трговијата; меѓународните односи; и заврш-
ни одредби.

Низ сета содржина на Уставот доаѓаат до израз принципите на на
ционалната рамноправност, на децентрализацијата, на демократијата и на спо-
делувањето на власта во домените во кои не е предвидено надгласување кога 
станува збор за посебни прашања на заедниците.

Според тие карактеристики, особено во структурата на органите на јав-
ната власт во донесувањето одлуки, во употребата на јазиците во јавната сфе-
ра, во образованието и во други области, тој устав има антиципирано многу 
идеи од современата европска уставна мисла и тенденција на уставното зако-
нодавство во хетерогените општества, вклучувајќи го, особено, и современиот 
Устав на Република Македонија, интерполиран со решенијата во Рамковниот 
(Охридски) договор.

Споменатите принципи и линии на Уставот за идното државно уреду-
вање на Македонија од 1880 година се дефиниции на македонската револуцио-
нерна генерација, калена низ борбите и низ искушенијата во Источната криза 
за создавање македонска државност, и на генерацијата македонски интелекту-
алци, кои во тоа време биле мошне бројни и кои своите студии (и тие по правни 
науки) ги имале завршено на европските универзитети, како што се Лондон, 
Москва, Атина, Виена, Цариград и на други места.

7. Епилог

Таквиот устав бил доставен на разгледување и на одобрување на Европ-
ската комисија за реформи во европска Турција и добиен од неа, што може да 
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се утврди од француските документи поврзани со активноста на францускиот 
претставник во Комисијата, баронот Де Ринг.

Има тврдења, на пример од страна на Павел Миљуков, дека Комисијата 
гледала позитивно на тој устав и оти сакала да ѝ даде на Македонија автоно-
мија како онаа на Источна Румелија, но дека подоцна се решила да го донесе 
Законот за европските вилаети, кој, врз база на турскиот предлог, самата го из-
готвила и го потпишала на 20 август 1880 година. Тоа значело: од една страна, 
компромис со Турција и половично спроведување на одлуките на Берлинскиот 
договор содржани во член 23 и член 62, при што повеќе бил респектиран член 
62 отколку член 23; од друга страна, давање одврзани раце на Турција да излезе 
накрај со револуционерните движења какви што биле македонското и албан-
ското, на пример.

По таквиот епилог на многуочекуваните реформи, турската држава пре-
зела продолжителни крвави кампањи некаде до 1881 – 1882 година против ма-
кедонското револуционерно движење со употреба на голем број пешадиски, 
коњички и артилериски единици, сеејќи терор и оставајќи пустош. Големите 
европски сили одново ѝ погледнале низ прсти, така што и нивниот компроми-
сен реформски акт и овој пат останал мртва буква на хартија.

Во Македонија, идејата и борбата за слобода и за државност се пренесоа 
на следната генерација, кон која се приклучи и мал дел од претходната револу-
ционерна генерација и кон која се приопштија новите очекувања на македон-
ското население за слобода и за своја државност.
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Статијата се осврнува на Рамковниот договор низ призма на неговата улога на 
материјален извор на уставното право, односно на статусот на „договор над 
уставот“, кој низ годините остави сериозни белези врз начинот на разбирање на 
вредностите на уставниот поредок и функционирањето на политичкиот систем. 
Почетната премиса е дека начинот и околностите во кои е усвоен Договорот, 
вклучително и неговото инкорпорирање во Преамбулата на Уставот, зборуваат 
за неговата растегливост и овозможување на толкувања согласно односот на 
политичките сили на сцената, а не нужно и во контекст на уставните вредности и 
принципи вградени во оригиналниот уставен текст. Оттука, духот на Рамковниот 
договор успеа да се наметне над духот на уставот, и така да добие сопствен живот 
надвор од класичното сфаќање на конституционализмот за политика во граници на 
правото.   

1. Introduction

The constitutional history of the Macedonian state is usually considered since 
the formation of the Yugoslav federation and along its constitutional trajectory. 
Some authors take a more ambitious stand referring to some older historical docu-
ments that allegedly ‘prove’ the continuity of some visionary ideals of the modern 
polity.2 However, this text deals with the constitutional history of the modern and 
independent Macedonian state as of the adoption of its 1991 Constitution and its 
subsequent revisions that affected the political system outlook. The research issue 
is focused on the Framework Agreement (also known as Ohrid Framework Agree-
ment – OFA hereafter), which has become a turning point in the development of the 
liberal constitutional order towards a power-sharing model, thus resulting in a hybrid 
constitutional and political entity. Furthermore, the 2019 constitutional amendments 
* Full professor, Faculty of Philosophy, Ss. Cyril and Methodius University, Skopje
2	 For instance, one of the ‘founding fathers’ of the 1991 Constitution and an expert in drafting the 
Ohrid Framework Agreement argues the following: ‘Ohrid Agreement is nothing but a return to the 
forgotten path of the Macedonians’ struggle for statehood. In that sense, OA is a correction of the 
neglected part of the Macedonian state’s development. […] During the 19 century, the first generation 
did pose the question of Macedonia as a distinct political entity in the Balkans. That generation had the 
concept of the OA embedded in the state idea. I am referring to the Macedonian League of 1880 and 
its Constitution.’ See: ‘Интервју со професор Владо Поповски: Охридскиот договор е враќање на 
заборавениот пат на македонската државност’, Online Nova TV 21 August 2021 https://novatv.mk/
intervju-so-profesor-vlado-popovski-ohridskiot-dogovor-e-vrakane-na-zaboraveniot-pat-na-makedon-
skata-drzhavnost/ accessed on 25 November 2021.  

https://novatv.mk/intervju-so-profesor-vlado-popovski-ohridskiot-dogovor-e-vrakane-na-zaboraveniot-pat-na-makedonskata-drzhavnost/
https://novatv.mk/intervju-so-profesor-vlado-popovski-ohridskiot-dogovor-e-vrakane-na-zaboraveniot-pat-na-makedonskata-drzhavnost/
https://novatv.mk/intervju-so-profesor-vlado-popovski-ohridskiot-dogovor-e-vrakane-na-zaboraveniot-pat-na-makedonskata-drzhavnost/
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included the OFA in the Preamble (despite of the legally bizarre nomotechnics) due 
to the political and ethnic bargaining. The main hypothesis in this study is that OFA 
had already been a ‘material source’ of the constitution, which has lingered over the 
key political currents, and quite often, even dominated over the formal provisions of 
the constitutional text.  

The theory usually differentiates between the formal and material notion of 
the constitution. The idea is to point out that the material sources of the primary 
document of any state usually precede its formal expression in a written form (a 
higher law) enacted in a special procedure by an entitled body (usually, the parlia-
ment), which cannot be altered by any ordinary law or bylaw. The material sources 
represent a set of basic principles and (written or non-written) norms, which regulate 
the crucial essential relations in the society and the state. The reality always imposes 
certain demands and needs for some societal, economic, or political factual relations 
to be constitutionalized in the primary law of the state. According to Škarik and Si-
ljanovska-Davkova, 

‘the material sources of constitutional law are the factors under whose 
influence the non-written norms are created. In other words, they refer to cer-
tain positions out of which the norms of constitutional law spring out, or to the 
causes of social, economic, political, or ideological character, such as collec-
tive beliefs, moral demands, social needs and the value system.’3 
The majority of modern states have opted for a written constitution, but it 

does not diminish the fact that the implementation in reality often faces quite a lot 
of contradictions and alterations. In other words, the constitution in a material sense 
and the formal one do not correspond with each other by default. Be it because of 
the ‘bottom-up demands’ or ‘externalities’ (for instance, international state-building 
mechanisms particularly in weak states and/or post-conflict societies), the constitu-
tions may get new interpretations and even factual revisions that are contrary to what 
was expressis verbis defined in the constitutional text.4 

On the other hand, it is a widespread opinion that the age of innocence of con-
stitutionalism is over since long ago, and quite often rather than not, 

‘… constitution-texts can be mere façade legitimation, mere win-
dow-dressing on actual state practice. The practice may be of one-party rule, 
of police torture, of corrupt and intimidated judges, of a military or militia 
barely if at all under civilian rule, of business practices distorted by the need 
for systematic bribery of officials, and so on. The question therefore remains 
open as to which criteria are needed for distinguishing façade or sham consti-
tutions and which are not. Attention should of course be focused on whether 
constitutional rules and principles are sufficiently enforced, and, first and fore-
most, on the meanings that may be attached to the text both on formal grounds 
and in relation to its content.’5  

3	 Светомир Шкариќ и Гордана Силјановска-Давкова, Уставно право, (Култура 2007), стр. 45.
4	 Discussing the factual change of the constitution, the two leading Macedonian constitutionalists con-
clude the following: ‘One thing is written down in the constitution, antother thing is implemented in the 
practice.’ Шкариќ и Силјановска-Давкова, ibidem, стр. 215. 
5	 Yasuo Hasebe and Cesare Pinelli, “Constitutions”, in Mark Tushnet, Thomas Fleiner and Cheryl 
Saunders (eds.), Routledge Handbook of Constitutional Law, London and NY: Routledge, 2013,  p. 45.



Biljana Vankovska: THE OHRID FRAMEWORK AGREEMENT: A MATERIAL . . .

353

The countries with no written (formal, single) constitutional text (such as the 
United Kingdom, New Zealand and Israel) rely on the so-called historic constitu-
tions. In practice however it means that the constitutional power rests in a series of 
political customs/principles, values distilled throughout the historical (long-lasting) 
political process but also in a number of formal (written) documents drafted in vari-
ous stages of the country’s political development. For instance, the UK constitution is 
described as a ‘living constitution’ because it evolves and adapts to reflect changing 
social attitudes.6 The main advantage is that these types of constitutions are dynamic, 
flexible and more amenable to constitutional reform unlike the states with rigid and 
‘hard constitutions’ that are petrified and almost unchangeable. Constitutionalism 
however assumes unquestionable respect for certain dominant principles and values 
of democracy and human rights, which are beyond any written or unwritten legal 
revision. In other words, the state’s foundations are supposed to be embedded in the 
social contract that preserves the continuity of a political community and the people 
(demos) that have decided to live together respecting the ‘rules of the game’ that are 
equally applicable to all participants in the political life. 

At this point, it is important to stress that the differentiation between consti-
tution in a material sense and a formal one is made mostly because of theoretical 
and methodological reasons. In reality, however, it is not only impossible but also 
not desirable to stick to this division. Daniel Rodriguez rightly argues that ‘legal 
scholarship is impoverished without a rich understanding of the political and eco-
nomic foundations of constitutions and the processes of constitution making.’7 The 
same applies to the necessity of an open dialogue between political scientists and 
constitutional lawyers – something that is missing in the Macedonian academic com-
munity. It is usually believed that constitutional lawyers stick to the traditional legal 
discourse, guarding the temple of normative constitutional theory from inroads by 
positive constitutionalism and institutional exegesis, while political scientists take a 
wider view of constitutionalism based on a more realist and pragmatic ground. When 
it comes to Macedonian scholarship, obviously this dialogue has been underway 
due to the simple fact that the two academic fields have never been truly separated 
and developed on different scholarly grounds. Most of us coming from the older 
generations either hold PhDs in Law in spite of their research being mostly in the 
field of political science; or hold PhDs in Political Science gained at universities 
elsewhere in Yugoslavia that had established such academic programs much earlier 
than Macedonia. Also, it is not unusual to see the same people teaching both consti-
tutional law and the political system. This is de facto the context in which Svetomir 
Škarik, the professor and scholar in whose honor we contribute to this collection of 
academic texts, worked and enriched the scholarly thought of constitutional law and 
constitutionalism by going far beyond the constitutional positivism. By doing so, his 
own attitudes and analysis have evolved along with the social and other dramatic 
changes that the Macedonian polity has gone through in the last three decades, since 
the enacting of the 1991 Constitution. It is exactly the OFA (and later on, the Prespa 
Agreement too) that he has analyzed continuously, and often with wavering and even 
contradictory positions and conclusions.
6	 One of the examples is the Marriage (Same-Sex Couples) Act of 2013.        
7	 Daniel B. Rodriguez, ‘State Constitutionalism and the Domain of Normative Theory’, San Diego Law 
Review 37(2), 2000, p. 524.
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The analysis of the significance of the OFA is often bypassed in the theoret-
ical elaborations in the Macedonian constitutional law. It has been mainly seen as 
a peace treaty and (in one part only) ground for the 2001constitutional revision. 
However, it has been not only the letter (and the constitutional amendments) but also 
the so-called spirit of the OFA that has been used as a driving force in re-shaping 
the constitutional and political order, especially thanks to the Constitutional court’s 
passivity and impotence but also due to the (in)direct influence of the power-sharing 
mechanism introduced in the entire system. 

2. A Context Analysis: The Birth of the OFA

Before we turn our attention to the contextual analysis of the OFA, it seems 
necessary to say a few words about the constitution-making process as it took place 
in 1991. It was a period of dual transition from one (federal) state into another (uni-
tary, independent one) as well as the transition from socialist to a liberal order. The 
1991 constitution fits the paradigm of modern constitution-making as a phenomenon 
quite different from the examples characteristic of the so-called first era. It was a re-
sult of a simultaneous process that took place in the context of democratic transition, 
or better – it was a way out of an institutional and systemic collapse of the previous 
(Yugoslav) constitutional order. In essence, it was a response to the demands for a 
different (and more democratic) political system of a newly independent state that 
was born out of an ongoing civil war elsewhere in the territory of the collapsed 
Yugoslav federation, which means that liberal democratic order was expected to be 
born out of a (federal) state collapse. 

#After the 2001 conflict, the Constitution was detected as casus belli, which 
practically served as justification for the violent outbreak.8 For instance, in a short ar-
ticle of 2004, Denko Maleski explicitly puts a self-blame of the Macedonians (‘We, 
Macedonians’) as the main culprits for setting the whole society on the wrong tracks:

‘… in 1991 we decided on a strategy, which is typical for a state where 
there is no other nation but the titular. In accordance with this logic– we Mace-
donians voted for the Constitution by ourselves. In that way our political lead-
ers sent the message that Macedonia belongs to ethnic Macedonians, since 
every state should tend to become a nation-state, and every nation should be-
come a state. […] We, Macedonians knew what a just state is and we translated 
this concept into a Constitutional text, which we voted for ourselves. Briefly: 
a nation-state of the Macedonian people, with rights for minorities. However, 
the troubles of the democratic life, the troubles of a free life for everybody, not 
just for us, are reflected in the necessity to ask others as well. We did not do 
that. And when the domination of the Macedonians in Parliament blocked the 
process of the articulation of the interests of the Albanians into state policy, 
the situation spilled over in the streets. The Constitutional system, which did 
not have protective mechanisms for minorities, so that politics can absorb their  
 

8	 During the International Conference entitled Regional Cooperation, Peace Enforcement, and the Role 
of the Treaties in the Balkans held in Forli, Italy, in January 2006, the author of this text addressed 
a question to one of the panelists, Ljubomir Danailov-Frckoski. The question read: according to his 
opinion, was the 1991 constitution casus belli, i.e. an act that provoked of justified the violent conflict 
in 2001. The panelist bypassed the question and did not give any answer.   
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requests and translate them into state policy, found itself in the role of crisis 
generator.’9

Any post festum debate or wisdom on what should/could have happened in 
order to avoid the undesirable outcomes are meaningful only in the context ‘lessons 
(not) learned’ endeavor. The self-blame (only on one side of the constitutional con-
flict), equally as blaming only the ‘Other’ for the events that followed, is an emo-
tional rather than a rational enterprise. It may serve as a fuel for furthering political 
debate and ethno-political mobilization but it is hardly a ground for a scholarly and 
objective analysis of the past events. For instance, the personification of all (ethnic) 
Macedonians with the 1991constitution-making is not only unfair but also not a 
credible approach. The vast majority of laymen (of any ethnicity) did not have an 
idea about the constitution crafting, the models of democracy, or institutional de-
signs of a liberal order. The constitution-making was a merely elitist endeavor, set 
in the hands of a few vs majority citizens (and even with the respect of the wider 
legal and academic community). The facts speak that even the proposals brought 
up during the public debate were not taken into account in the process due to the 
“copy-rights” claim by the expert group who had worked on the so-called pre-draft 
of the Constitution.10 To expect developed democratic culture, discursive democracy 
and comprehensive understanding of the present but also the visions for the future in 
1990/1991, during the colossal failure of the Yugoslav state and war turmoil, equals 
science fiction or wishful thinking. 

Marx rightly argued that men make their own history, but they do not make 
it as they please; they do not make it under circumstances of their own choosing, 
but under circumstances existing already, given and transmitted from the past.11 The 
legitimacy of the institutions is all about justification of the existing order and a con-
ditio sine qua non for the functioning of the political system. In any democracy it is 
of utmost importance for the people to think of the institutions as of opus proprium 
and of themselves as political actors with full sovereignty.  In the opposite case, in-
stitutions would be seen as opus alienum and such a political community is nothing 
but a dehumanized entity.12 

To have expected a different outcome under such historical conditions would 
be naïve belief in normative illusionism.  The then Republic of Macedonia could 
have not avoided typical ‘children’s diseases’ as any other transitional state.  Further-
more, the very idea that people would sacrifice their lives and the lives of their com-
munities for a sake of a constitution is a rather bizarre though. The critics disregard a 
few important facts: 1) the Macedonians not only had weak statehood traditions but 
this was the first time in their history to face an unexpected opportunity to form an 
independent state and to fully exercise the right of self-determination; 2) the Albani-
ans were reluctant with regard to the new state context awaiting a resolution of the 

9	 Denko Maleski, ‘The Causes of a War: Ethnic Conflict in Macedonia in 2001’ (2004), no. 7-8, New 
Balkan Politics < http://www.newbalkanpolitics.org.mk/item/The-Causes-of-a-War:Ethnic-Conflict-
in-Macedonia-in-2001#.YZ9oG9DMJPY> accessed 25 November 2021. 
10	 Шкариќ и Силјановска-Давкова, ibidem, стр. 203.
11	 Karl Marx, The Eighteenth Brumaire of Louis Bonaparte, (originally published in 1852), available at: 
<http://www.marxists.org/archive/marx/works/1852/18th-brumaire> accessed on 23 November 2021.
12	 Peter L. Berger and Thomas Luckmann, The Social Construction of Reality. A Treatise in the Sociology 
of Knowledge, (Penguin Books, 1991), p. 78.

http://www.newbalkanpolitics.org.mk/item/The-Causes-of-a-War:Ethnic-Conflict-in-Macedonia-in-2001#.YZ9oG9DMJPY
http://www.newbalkanpolitics.org.mk/item/The-Causes-of-a-War:Ethnic-Conflict-in-Macedonia-in-2001#.YZ9oG9DMJPY
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‘integral Albanian Question’, or at least resolution of the Kosovo issue, which was a 
part of their (pre- and post-Yugoslav) imagined community; 3) the desire to design 
a ‘true’ democratic model led the drafters to the constitutions of only 16 developed 
democracies and a ‘copy-paste’ method dominated in the process; 4) the Badinter 
Commission issued a positive opinion with regard to Macedonia’s international 
recognition because of its liberal constitution and respect for minority rights.  As 
elsewhere, the democratic categories ‘travelled east’, to quote Dvornik,13 but there 
was nothing much to institutionalise except the will of a nation for an independent 
state, as expressed in the referendum of 8 September 1991. The political revolution 
was made in the name of something that was still to come.14 At the beginning of its 
independent state existence, the Republic of Macedonia seemed to fit the famous 
assessment of Ralf Dahrendorf, at least in the first two stages: constitutional reform, 
he tells us, may take a mere six months, economic reform six years, but sixty years 
are barely enough to lay the social foundations required.15 

However, due to a combination of internal and external factors, the Macedo-
nian society did not have enough time for a smooth transition towards the required 
social foundations. To make things worse, in the first decade the state was hailed as 
an ‘oasis of peace’ by the so-called international community. The inherent state’s 
weaknesses, the political economy of the internal conflict,16 along with the volatile 
regional context, resulted in an outbreak of a violent conflict.17 Due to the limited 
space for elaboration, we shall focus only on the OFA-related negotiations and its 
formal approval.

Not everyone had turned their blind eye to the ‘elephant in the room’ of the 
Macedonian statehood in its early days. Vasil Tupurkovski, professor and the Mace-
donian member in the last Yugoslav collective Presidency, was the first one to sug-
gest the necessity of a ‘new historical deal’ between the Macedonians and the Al-
banians in the country in 1994. His ideas were dismissed as unacceptable and even 
treacherous. In his own words, most of his original plan was later on incorporated 
into the OFA.18 It’s probably far more important to mention that the international 
actors had also been working behind the scene. In his book, the German diplomat in-
volved in the International conference on former Yugoslavia, Geert-Hinrich Ahrens 

13	 Srdjan Dvornik, Actors without Society. The Role of Civil Actors in the Post-Communist 
Transformation, Heinrich Boell Stiftung, Publication Series on Democracy, vol. 15 (2009), p. 37.
14	 Biljana Vankovska, ‘Constitutional Engineering and Institution-Building in the Republic of Macedonia 
(1991-2011)’ in Sabrina P. Ramet, Ola Listhaug and Albert Simkus (eds.), Civic and Uncivic Values in 
Macedonia: Value 
Transformation, Education and Media, (Palgrave Macmillan 2013).
15	 Ralf Dahrendorf, Reflections on the Revolution in Europe. In a Letter Intended to Have Been Sent to 
a Gentleman in Warsaw (Random House 1990), p. 100.  
16	 One of the best analysis of this particular (and rather marginalized) aspect is ‘Ahmeti’s Village - The 
Political Economy Of Interethnic Relations In Macedonia’, (ESI 1 October 2002), < https://www.es-
iweb.org/publications/ahmetis-village-political-economy-interethnic-relations-macedonia-0> accessed 
on 25 November 2021. 
17	 See more in Билјана Ванковска, Тековни перспективи во Македонија: напори за мир, 
демократија и безбедност, (ФИОМ 2003).  
18	 ‘Vasil Tupurkovski u Intervjuu petkom: „Zapad je dozvolio rat u Jugoslaviji, sada ga ne dozvolja-
va”’, (BBC na srpskom 20 March 2020) < https://www.juznevesti.com/bbc-news-na-srpskom/Vasil-
Tupurkovski-u-Intervjuu-petkom-Zapad-je-dozvolio-rat-u-Jugoslaviji-sada-ga-ne-dozvoljava.sr.html> 
accessed on 25 November 2021. 

https://www.esiweb.org/publications/ahmetis-village-political-economy-interethnic-relations-macedonia-0
https://www.esiweb.org/publications/ahmetis-village-political-economy-interethnic-relations-macedonia-0
https://www.juznevesti.com/bbc-news-na-srpskom/Vasil-Tupurkovski-u-Intervjuu-petkom-Zapad-je-dozvolio-rat-u-Jugoslaviji-sada-ga-ne-dozvoljava.sr.html
https://www.juznevesti.com/bbc-news-na-srpskom/Vasil-Tupurkovski-u-Intervjuu-petkom-Zapad-je-dozvolio-rat-u-Jugoslaviji-sada-ga-ne-dozvoljava.sr.html
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testifies of the secretive negotiations between the representatives of the two major 
ethnic communities as early as 1992 in Ohrid.19 The general public was not aware of 
the fact and lived in the dream of the ‘oasis of peace’.20 Only decades later, a number 
of diplomats, university professors and politicians reflected on the failed attempts 
to accommodate the Albanian demands for a binational state. According to Ahrens, 
there is a high degree of compliance between the 1992 working document and the 
final version of the OFA. It speaks more of the consistency and persistence of the Al-
banian demands in a longer time span rather than of the remedy that was anticipated 
nine years prior to the violent conflict. The participants of the negotiation process 
(some of whom took part in both Ohrid processes), there was no favorable climate 
for opening a new round of constitutional reforms that would introduce an ethnically 
balanced power-sharing system. Let’s not forget that it was a rather euphoric time 
of ‘the end of history’ and the definite triumph of liberal (civic) democracy all over 
Eastern and Central Europe. The Macedonian ‘founding fathers’ were just following 
suit. On its side, the UN preventive deployment mission (UNPREDEP) equally, at 
least formally, put the emphasis on the external sources of war (i.e. prevention of the 
spilling-over effect from the north). In sum, the Republic of Macedonia was sleep-
walking to the inevitable conflict, whose catalyst was the 1998-1999 Kosovo crisis 
and NATO intervention.

There is a widespread opinion that the OFA put an end to the internal (intereth-
nic) conflict. Even top politicians admitted that the 1991 Constitution had ‘fabric 
(material) defect’, which had been overseen for years. In 2003, during the SDSM 
party congress, the then Prime Minister Crvenkovski mentioned the constitutional 
‘defect’ for the first time, and later on elaborated further: “It is not about questioning 
the essence of the Constitution but it is rather acknowledging the fact that it failed to 
gather the necessary interethnic consent and support”.21 

The 2001 conflict was (luckily) short-lived but had a dynamic and bizarre 
trajectory when judged from the key international actors’ statements. For instance, 
in February/March 2001 the NATO Secretary-General Lord Robertson as well as 
EU High Commissioner Solana praised ‘the Macedonian functioning multiethnic 
democracy’ and endorsed the legitimate Government to deal with the ‘tugs and mur-
derers who preferred bullets to ballots’.22  In less than a month, having seen that 
the weak state was literally so impotent not to be able to effectively oppose even a 
paramilitary group, they took the stand about the necessity for restraint and dialogue 
with the rebels.23

What is today known and hailed as the Ohrid peace process actually had a 
long pre-history, even within the armed phase of the conflict.24 Then the first one 
who spelled out the idea of constitutional revision was the EU High Commission-
aire on Foreign and Security Policy, Javier Solana in late March 2001, for the sake 
19	 Geert-Hinrich Ahrens, Diplomacy on the Edge: Containment of Ethnic Conflict and the Minorities 
Working Group of the Conferences on Yugoslavia, (Johns Hopkins University Press 2007).
20	 More about Ahrens’ memories in: Манчо Митревски, 2001: војна со две лица, (Култура 2008), р. 
64-66. 
21	 Quoted from Манчо Митевски, ibid., p. 62-63. 
22	 The Financial Times 8 May 2001.
23	 New York Times, 21 July 2001.
24	 Zhidas Daskalovski, ‘The Macedonian Conflict of 2001: Between Successful Diplomacy, Rhetoric 
and Terror’, Studies in Post-Communism, 2004/7.
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of achieving ‘better reflection of the ethnic reality in the country’. The idea was 
further developed by the Integrational Crisis Group, while the US State Secretary 
Colin Powel explicitly conveyed the idea to President Trajkovski during his visit to 
Washington DC in early May 2001: ‘amending the Constitution should be an issue in 
the future’. The things were already rolling down on the ground: on 21 May the idea 
was formally articulated by the Albanian party PDP, while the following day in the 
city of Prizren (Kosovo) the OSCE special envoy (i.e. personal representative of the 
OSCE chairman-in-office for Macedonia) the US diplomat, Robert Frowick brought 
together the key Albanian representatives (Arben Xhaferi and Imer Imeri) and the 
military leader Ali Ahmeti to sign the so-called Prizren Declaration. The idea was to 
set the principles for a peace plan and an institutional re-shaping of the Macedonian 
state. According to the media, the three ethnic-Albanian leaders reportedly called 
for joint efforts to change the Macedonian Constitution to provide equal rights to the 
Albanian community. The three were also reported to have appealed to Macedonia’s 
new national unity government to declare a cease-fire in the fighting with the UCK 
and to seek to resolve the crisis by peaceful means. Apparently, the news about the 
event ‘sent shock waves through the government in Skopje as well as the interna-
tional community’.25 Despite the alleged outrage, it was the turning point: the armed 
conflict boiled down to a set of demands for a change of the constitutional order 
and the idea of the state, to use Barry Buzan’s term.26 All those phrases were but a 
euphemism for the long-anticipated constitutional reform. In order to give it internal 
legitimacy, i.e. to stress the alleged ‘national ownership’ over the peace process, ever 
since the representatives of NATO and EU set the framework known as ‘The plan 
of President Trajkovski’.27 The summer of 2001 witnessed realization of something 
that had begun in the 90s. The final Ohrid performance (which de facto took place in 
Skopje) represented much of a final act of the theatre that had been going on behind 
the scene rather than a substantial episode of a peace settlement. The constitutional 
experts’ input was again questionable, especially in two main aspects: 1) the unclear 
relationship, input but also the identity of the domestic and foreign experts, and 2) 
the level of influence of the expert advice and (lack of) constitutional knowledge 
on the roughly political process based on diplomacy, compromises, pressures and 
unprincipled bargains. In sum, as a proverb puts it: too many cooks spoil the broth.

Under direct Western pressure, in early July the Macedonian govern-
ment agreed to constitutional reforms. The ‘peace envoys/facilitators’ rep-
resenting the ‘international community’ (Francois Léotard on behalf of the 
EU and US diplomat James Pardew)28, presented the representatives of the 
25	 Jolyon Naegele, ‘Macedonia: Government, International Community Outraged By OSCE Envoy’, 
RFE 25 May 2001, < https://www.rferl.org/a/1096533.html> accessed on 25 November 2021. 
26	 Barry Buzan, People, States, and Fear: The National Security Problem in International Relations, 
(ECPR 2009). 
27	 The US envoy in the negotiations, James Perdue admitted the fact in his memoir: “Behind the scenes, 
the international experts were busily drafting the initial negotiating paper to present to the parties. […] 
President Trajkovski approved the paper prepared by the US and EU experts and reviewed by Solana 
and the Quint capitals. We presented the paper on Trajkovski’s behalf to the parties as a draft negotiat-
ing document on July 7.” In: Peacemakers: American leadership and the end of genocide in the Balkans 
(University Press of Kentucky 2018), p. 285-287.
28	 Pardew was a former officer of US military intelligence, and Leotard a former minister of defence. 
According to the US and EU power centres, they could combine diplomacy and security expertise in 

https://www.rferl.org/a/1096533.html
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main political parties with a framework document to form the basis for fur-
ther discussion.29  The parties agreed to work on the document, based on an earlier 
proposal made by the French constitutional lawyer Robert Badinter. This proposal 
was used as a crown argument that an eminent lawyer suggested the power-sharing 
model as a solution for the Macedonian political system. However, according to his 
statements, one can hardly resist a feeling that either the French was misinterpreted, 
misinformed or he changed his mind. Badinter said: 

“This is not for me to say, but the Macedonians may have retained from 
this episode the impression that I was a man of legal principle and that my ac-
tion did not serve the interests of such and such. So some time ago they asked 
me to come. I listened to them and told them what seemed to me impracticable 
if we really wanted to create a Constitution and not just a kind of political 
showcase around a constitutional revision project. - What do you think is “im-
practicable”? - One of the difficulties seems to me to be that the Albanians, 
feeling themselves an oppressed minority in the country, would like what they 
call a “consensual democracy”. But by consensus, nothing is resolved. The 
rule of consensus prohibits government management in a country in addition 
in a difficult situation. Consensus means putting power into the hands of the 
minority. It can’t work. We have to look for other ways to satisfy their legiti-
mate demands. Since the disappearance of major ideological conflicts, citizens 
are much more concerned with democracy in their daily life than with major 
problems. The dimension of local democracy, very decentralizing, what I call 
“democracy of proximity”, satisfies their need to be a little involved. So I said 
to my interlocutors: if you are looking for guarantees against oppression by the 
majority, develop direct democracy which will take into account the majority 
wish in the municipal authorities where you are in greater number. The more 
you develop grassroots democracy, the more you will meet the deep needs of 
citizens, and the more effectively you will solve problems.’30 
The full text of Badinter’s proposal has never been made public, nor was there 

any public or expert debate ever organized to discuss his general proposals (made 
known only in 2018 in the US envoy’s memoir). In any case, the framework docu-
ment was ‘ready-made’ by the foreign actors, whose names are still not known. The 

their activities for resolution of the Macedonian conflict. Yet, the Ohrid negotiation process was sup-
posed to be focused on a constitutional reform.
29	 Having seen the draft text, President Gligorov stated: “I am not satisfied with the Ohrid Agreement, as 
I have publicly said on several occasions. The first draft of that Agreement was brought to our President 
by the American Ambassador who said: ‘for such documents in America we say – take it or leave it. 
This has to be implemented or you will have a civil war’. The next day Boris Trajkovski proclaimed 
that document as his own plan.” (Kiro Gligorov, ‘Ohridska senka’ (NIN 17 July 2003), p. 55.
30	 In Badinter’s own words, ‘thinking within ethnic borders cannot be a qualitative and effective solu-
tion. It paralyzes administration and initiates other problems with package of advantages and privileges 
instead of creating common people and one joined nation. This over-ethnical approach risks to worsen 
what is already bad in the country.’ (Robert Badinter, ‘Une approche trop ethnique risquerait d’aggrav-
er le mal actuel’, (Le Mond le 29 juin, 2001), p. 3. Just two months later, he said that the Framework 
Agreement included the principles that he proposed in such a manner that he felt as if he was a co-author 
of the document. In the same statement to the media, however, he denied that the OFA introduced el-
ements of consensual democracy. See: <http://listserv.acsu.buffalo.edu/cgi-bin/wa?A2=ind0108e&L=-
maknws-l&P=307> accessed 7 December 2019. Given the fact there is no single official body entitled 
to give authentic interpretation of the OFA, no wonder its implementation has been followed by many 
controversies and (mis)interpretations.

http://listserv.acsu.buffalo.edu/cgi-bin/wa?A2=ind0108e&L=maknws-l&P=307
http://listserv.acsu.buffalo.edu/cgi-bin/wa?A2=ind0108e&L=maknws-l&P=307
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negotiation process was carried out far from the public eyes and even today the list of 
experts and consultants is not known. There were just two independent experts hired 
by the President (Danailov-Frckoski and Popovski, both involved in pre-drafting 
of the 1991 Constitution, and none of them a constitutional lawyer. No name of an 
Albanian expert or intellectual has been ever mentioned, apart from the political rep-
resentatives.31 In the media interviews, then leader of DPA (Xhaferi) stated that his 
party used the services and advice of a hired US expert who prepared the platform 
for the consociational model as a part of Albanian political agenda.32 According to 
him, on that ground he managed to soften Ahmeti and to convince him to abandon 
his original idea of secession. NLA was not allowed to sit at the negotiation table, 
which would have meant recognition of the legal status of a conflict party in a civil 
war. “You will let us deal with Ahmeti, the international community told us”, said 
Frckoski to the media. According to him, Perdue and Leotard represented the Alba-
nian requirements.33 

The OFA was signed on 13 August in Skopje. Its signatories included the lead-
ers of the four political parties represented in the Parliament, the President of the Re-
public and the two foreign facilitators. The next step was the implementation of the 
Agreement, and especially what was defined as its essence – i.e. the alteration of the 
constitutional order through the inclusion of the amendments already drafted in the 
OFA. In other words, the OFA’s drafters had already taken up the constitution-mak-
ing power. The MPs should have just obeed and voted for what others had agreed 
upon. The crux of the lingering dispute was the text of the Preamble: i.e. the defi-
nition to whom the state belongs! However, from the point of view of the external 
powers, constitution-making was just a nuisance of the backward people who quarrel 
over non-substantive matters. Thus, it was reported that at the eve of the constitu-
tion change, the NATO Secretary-General Lord Robertson had snapped telling the 
Macedonian journalists (reportedly, there were no journalists of Albanian origin at 
the meeting): “You can’t feed your children with the Constitution. It’s time to move 
on from the Constitution to bread and butter.”34 The constitutional amendments 
were eventually adopted but the media depicted the scene as mourning rather than  
 
 

31	 In his memoir James Pardew mentions certain Lauer Miller and ‘European experts’ working on the 
OFA’s solutions – but the full list of experts involved has never been fully exposed. See: James W. 
Pardew, ibid, p. 304.
32	 Interestingly, few in the Macedonian public have ever heard the name of the expert who worked 
for DPA, Paul Williamson, but his bio can be found on Wikipedia: “He has served as a delegation in 
the Dayton Agreement negotiations (Bosnia-Herzegovina), Rambouillet Agreement and Paris negotia-
tions (Kosovo), Ohrid Agreement negotiations (Macedonia), and Podgorica/Belgrade negotiations for 
Serbia and Montenegro.” (<http://en.wikipedia.org/wiki/Paul_Williams_%28professor%29> accessed 
25 November 2021). According to the online statement of National Albanian American Council, he was 
hired and sent on a peace mission by them. (“NAAC Sends Constitutional Law Scholar to Macedonia 
on Peace Mission”, <http://www.naac.org/pr/2001/06-27-01.html> accessed 27 February 2017). See 
also: < https://www.drpaulrwilliams.com/europe-eurasia> accessed 25 November 2001. 
33	 See: ‘Was there a war in Macedonia?’, <http://macedoniapress.blogspot.com/2007_04_01_archive.
html> accessed on 13 November 2020.
34	 Дневник, 26 October 2001, quoted from Мирјана Малеска, ‘Болни соочувања’, New Balkan 
Politics no. 3, 2003, < http://www.newbalkanpolitics.org.mk/item/Painful-Confrontations/mk#exp2> 
accessed on 25 November 2021. 

http://en.wikipedia.org/wiki/Paul_Williams_%28professor%29
http://www.naac.org/pr/2001/06-27-01.html
https://www.drpaulrwilliams.com/europe-eurasia
http://macedoniapress.blogspot.com/2007/04/was-there-war-in-macedonia_16.html
http://macedoniapress.blogspot.com/2007_04_01_archive.html
http://macedoniapress.blogspot.com/2007_04_01_archive.html
http://www.newbalkanpolitics.org.mk/item/Painful-Confrontations/mk#exp2
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celebratory, while the general atmosphere as expressed in the Macedonian media 
confirmed that the OFA was seen as an act of national humiliation, defeat and shame.35                     

3. The OFA’s Impact on the Constitutional Order: The Hybrid System and Its 
(Un)Predictable Outcomes

The context of the constitution-making and breaking in 2001 was unprece-
dented, and only comparable with the Dayton Bosnia and Herzegovina, at least to 
some degree. What is the bottom line in both cases is the fact that the agreements 
tailored and imposed from abroad were successful in cessation of the violent stage 
of the conflict, imposed a hybrid type of constitutional and political order, addressed 
some of the collective ethnic grievances - but fell short of its resolution and closure 
of ethnic divisions.36 If it had been a successful mechanism of conflict resolution, 
in two decades it would have become not so present and quoted in the public and 
political discourse. However, the focus of this paper is on its constitutional effects.

The OFA is hardly a peace deal and political document from the past. It has 
become a ‘vivid’ law or better law in action despite its primarily political character. 
Despite the original idea of full implementation within four years, its provisions and 
the so-called ‘spirit’ provided a source of endless ‘creative’ interpretations, let alone 
the fact of the OFA being a small change in the endless inter-party transactions and 
coalition bargaining. It is still being called upon and referred to by the politicians 
prevents any meaningful, critical and rational analysis of its real effects and conse-
quences on Macedonian constitutionalism. 

The OFA’s only authentic version is the English one, which was/is in overt 
breach of Article 7 of the Constitution. According to Siljanovska-Davkova, the entire 
procedure was neither transparent nor democratic, while the parliament was sus-
pended, even though Article 66 of the constitution specifies that it is continuously 
in session. The process of decision-making was transferred from lawful government 
bodies to an unconstitutional body established ad hoc. She defines the OFA as a 
quasi, ‘supra-constitutional act’, which even predetermined the speed of the con-
stitutional revision to only 45 days after the signing. The Constitutional Committee 
and the Assembly discussed the text but were not allowed to change even a single 
dot. She concludes that it was a virtual procedure, the parliament turned into a cari-
cature of itself, while sovereignty ended up as ‘legal fiction’ (Leon Digi).37 Consti-
tution is meant to be lex superior not only in legal terms but also in political 
(“by the people”). In this case, the constitution-re-making was nothing but 
constitution-mocking: it had been alienated from the true holders of power 
and people’s sovereignty, while materia constitutionis, quite absurdly, had to 

35	 Мирјана Малеска, ibid. 
36	 Framework Agreement, 2001, https://www.osce.org/files/f/documents/2/8/100622.pdf, accessed on 
26 November 2021.
37	 Gordana Siljanovska-Davkova, ‘Globalisation, Democracy and Constitutional Engineering as 
Mechanism for Resolving Ethnic Conflict’, conference paper, Athens: VII World Congress of 
Constitutional Law, 2007.

https://www.osce.org/files/f/documents/2/8/100622.pdf
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be adopted in an urgent procedure and under security threats.38 Most knowl-
edgeable legal experts (from pre-statebuilding era) used to warn that ‘inter-
ventions in the constitutional text should be extremely rare and done with a 
shaking hand’ (Pierre Wigny).39 In 2001, the Republic of Macedonia has lost 
its constitutional independence i.e. became a state without sovereignty  and 
faking democracy(to paraphrase David Chandler)40; the second time it hap-
pened during the 2019 constitutional change.41

The 1991 constitution went through an amendment procedure that was 
quite dubious, but not quite exclusive. The constitutional theory still seeks the 
answer to the fundamental question of when is a constitutional amendment 
an amendment in name alone? According to Richard Albert, reformers around 
the world are exploiting the forms of constitutional amendment and testing 
the limits of legal constraint, openly engaging in what Georges Liet-Veaux 
described at the height of the Second World War as ‘fraude à la constitution’ 
(constitution fraude). He concludes that 

some of these constitutional changes are undemocratic, others are ille-
gitimate, and still others are illegal. Yet whether they are properly defined as 
amendments turns on how we understand the amendment power and limits on 
its use. The question, then, is twofold: What is an amendment and under what 
conditions should we recognize its validity? 42  
In an attempt to chart terrain in the constitutional amendment process, the 

Venice Commission has taken a position on whether states should abide by the cod-
ified rules of amendment. In its 2009 report, it acknowledged that sometimes “irreg-
ular constitutional reform” may be acceptable considering the intended objective, 
for instance in the consolidation of democracy.43 In the Macedonian case of 2001, 
it was a matter of ‘saving a nation form war’ as the international mediators 
argued, and ever since this mantra has never been questioned, having become 
a part of the official narrative. Consociationalism’s starting premise is that 
‘ethnic divisions are resilient rather than rapidly biodegradable, and that they 

38	 Just ten days prior to the adoption of the constitutional amendments, the EU and USA issued another 
warning: “Macedonia is under great risk of violence renewal because of the delay in the parliamentary 
debate”. (Дневник, 7 November 2001).
39	 Quoted by Natalija Nikolovska and Gordana Siljanovska-Davkova, Macedonian Transition in Defect: 
From Unitary towards Bi-National State, (Magor, 2001), p. 104.
40	 David Chandler, Faking Democracy After Dayton, (Pluto Press, 2000).
41	 Interestingly, some constitutionalists who used to be strong critics of OFA, in the meantime evolved 
and got completely opposite perception arguing in favor of both inclusion of OFA in the Preamble 
along with the name change deal amendments in 2019. See: ,Топ Тема на Ваша Страна: Интервју со 
професорот Светомир Шкариќ за уставните измени’, Youtube 5 November 2018, < https://www.
youtube.com/watch?v=2_2BLwyfBok> accessed on 26 November 2021. In another text, professor 
Skaric listed OFA along with the 1995 Interim Accord between Macedonia and Greece, as ‘a deal over 
the Constitution’. See: Светомир Шкариќ, ,Договорот со Грција и уставните промени’, Res Publica 
Blog 14 September 2018, <https://respublica.edu.mk/mk/blog/2018-09-14-08-02-16> accessed on 26 
November 2021.  
42	 Richard Albert, Constitutional Amendments Making, Breaking, and Changing Constitutions, (Oxford 
University Press 2019), p. 1.
43	 Ibid., p. 25.

https://www.youtube.com/watch?v=2_2BLwyfBok
https://www.youtube.com/watch?v=2_2BLwyfBok
https://respublica.edu.mk/mk/blog/2018-09-14-08-02-16
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must be recognised rather than wished away’.44 Consequently, they don’t be-
lieve that the main groups are likely ‘to assimilate, fuse, or dissolve into one 
common identity at any foreseeable point’.45 Therefore, consociationalists are 
apt to portray themselves as ‘pragmatists who, in accepting existing divisions 
within ethnically divided societies, strive to regulate them through complex 
constitutional engineering’ (Kerr 2009: 209).46 

As well known, the text of the OFA had never been a matter of public deliber-
ation prior to its adoption by the political elites under strong international pressure. 
Also, the document was never either exposed to a national referendum (in order to 
avoid ‘majorization’) or ratified in the Parliament, which has created an impossible 
situation that for the most quoted document there was no means for authentic inter-
pretation. Thus OFA has got its own life and dynamic, mostly at times of coalition 
government formation processes. Its political force overshadowed the letter of the 
Constitution, whose amendments have been treated as „caoutchouc norms”. In any 
situation of potential institutional paralysis due to the mutual veto between the two 
major communities, law has been adjusted to the current state of affairs thus avoid 
falling into its ‘own’ crisis, and instead of changing and bending in order to ena-
ble all imposed demands and modifications.47 The legendary impotence, silence and 
politicization of the Constitutional Court have greatly sustained this ‘living consti-
tution’ and the political system with no preset rules of the game. Unfortunately, the 
legal expert and academic communities are equally silent or divided into two blocs: 
‘defenders’ of OFA and its erratic influence on the constitutional order vs ‘critics’ 
who insist on a more rigid understanding of constitutionalism and rule of law. The 
former are de facto actors who have gained the ‘right’ to give an authentic interpre-
tation of the letter and spirit of OFA (as alleged participants in its crafting), while 
the others are often demonized as enemies of peace and stability. In short, there is 
unquestionable ‘official truth’ that OFA is the best possible solution for political 
managing ethnic diversities not only in the country but beyond. As in the time of the 
‘oasis of peace’, the country lives in a pipe-dream of (another) success story. Such an 
atmosphere prevents any theoretical, rational and objective (political, constitutional 
and sociological) analysis of PFA’s effects.

The authors who refer to the ‘spirit of the OFA’ argue that in juridical termi-
nology it would have been more appropriate to use the term “sense and purpose” of 
the regulations of the OFA and to give answers to current questions and challenges 
in light of those terms. But this is only a question of terminology. “Spirit” according 

44	 John McGarry and Brendan O’Leary, Explaining Northern Ireland: Broken Images. (Wiley-Blackwell 
1995), p. 338.
45	 John McGarry and Brendan O’Leary McGarry, ‘Power shared after the deaths of thousands’, in 
R. Taylor (ed.), Consociational Theory: McGarry and O’Leary and the Northern Ireland Conflict 
(Routledge 2009), p. 26. 
46	 Michael Kerr, 2009. ‘A culture of power sharing’, in R. Taylor (ed.), Consociational Theory, ibid, p. 
209. 
47	 In the two decades-long practice there have been several similar situations, when the word-twisting 
and creative interpretations of the constitutional amendments served as a legal basis for ambiguous and 
even unconstitutional laws, such as the Law on Territorial Borders of the Municipalities, the Law on 
Use of the Communities’ Flags, the Law on Use of Languages, etc.  
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to them means exactly that – sense and purpose.’48 The key problem is that in its 
entirety OFA is essentially a political deal (not even agreement) concluded among 
the leaders of (only) four political parties. The moment the pre-drafted amendments 
became an integral part of the Constitution, they have gained a life of their own, 
apart from the ‘spirit’ of OFA. One would expect them to follow the spirit of the 
constitutional order and its values as defined in Article 8. However, in the practice 
the frequent referring to the ‘spirit of OFA’ led to a distortion of rule of law whenev-
er necessary for alleged preservation of peace and stability. The spirit has no limits, 
expect the political will of powers that be. 

One of the most immense problems is the collective denial of the fact that 
power-sharing system is in place, despite all the reiterations of alleged ‘civic state’ 
guaranteed by OFA.49 The Macedonian polity has become an entity that encompass-
es two demoi, two ‘communities’ (a term embedded in the Constitution whose real 
effect is overshadowing participatory power of the citizens, as enacted in Article 2), 
while the small ethnic communities serve either as political satellites in the power 
battle or as décor in the so-called ‘multiethnic state’.50   

The consociation model per se involves a set of unwritten rules and principles 
that govern coalition politics. They are based on a specific political culture of the 
elites, while the citizens are marginalized and left out of the ‘democratic politics’. 
Consociation politics gets in the business logic into running the state, while the nor-
mal politics and ideology stop being a competition but rather an attempt for man-
aging differences. The most important decisions are usually made out of the formal 
institutions, in ‘summits’ of the elites who carry out mutual bargaining in a secretive 
and non-transparent manner. The greatest danger for this stabilitocracy (whose main 
trait is unconditional loyalty to the Western power centers)51 is a potential awaken-
ing of the citizens, appearance one demos on the political scene. The key source of 
power for consociational elites is within their own ethnic ‘segments’, so dismantling 
the fragmentary notion of the polity would spell the end of their rule. Hence, the 
opposite parole reads: without us (and the OFA) there would be no Macedonian state 
at all.  
48	 Power Sharing and the Implementation of the Ohrid Framework Agreement, (Friedrich Ebert Stiftung 
2008), p. 5. 
49	 Florian Bieber rightly points out the following: ‘The Ohrid Framework Agreement transformed 
Macedonia from a self-defined nation state with an informal grand coalition arrangement into a state 
straddling between nation state, civic state and bi-national state with a formal power-sharing structure. 
[...] The reforms formally sought to enhance the civic nature of the state and shied away from explicitly 
referring to specific ethnic groups. At the same time, it institutes key elements of power-sharing and 
elevates Albanians as a community with comparable rights to the Macedonia majority...’ In: Power 
Sharing and the Implementation of the Ohrid Framework Agreement, ibid. p. 17-18. 
50	 ‘The consociational package for managing ethnic diversity, in the form that has been applied in 
Macedonia, formally enables only certain groups in the society to have equal status and representation, 
and thus, maximum protection and recognition. The small(er) ethnic communities are only partially 
included in the process and are in a subordinated position to the two (more) numerous groups.’ In: 
Effective Political Participation of the Small(er) Ethnic Communities in Local Self-Government in the 
Republic of Macedonia. The Impact of the Ohrid Framework Agreement, (Centre for Regional Policy 
Research and Cooperation “Studiorum” 2011), p. 76 <http://pdc.ceu.hu/archive/00006492/01/CRPRC_
Studiorum_Effective_participation_of_minorities-study(ENG).pdf> accessed on 27 November 2021. 
51	 Srdja Pavlovic, ‘West is best: How ‘stabilitocracy’ undermines democracy building in the Balkans’, 
LSE Blog 5 May 2017, < https://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2017/05/05/west-is-best-how-stabilitocra-
cy-undermines-democracy-building-in-the-balkans/> accessed on 26 November 2021. 

http://pdc.ceu.hu/archive/00006492/01/CRPRC_Studiorum_Effective_participation_of_minorities-study(ENG).pdf
http://pdc.ceu.hu/archive/00006492/01/CRPRC_Studiorum_Effective_participation_of_minorities-study(ENG).pdf
https://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2017/05/05/west-is-best-how-stabilitocracy-undermines-democracy-building-in-the-balkans/
https://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2017/05/05/west-is-best-how-stabilitocracy-undermines-democracy-building-in-the-balkans/
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4. Conclusion: An Agreement over the Constitution  
and the Hybrid Political System

Twenty years later, the OFA is fully incorporated into the constitutional text, 
including its preamble, next to some other historical events that symbolically speak 
of the people’s will for a polity of their own and an independent state. It has been a 
strange evolution, especially bearing in mind that the Constitutional Court dismissed 
the initiative for the OFA’s constitutional review with an argument that it was not 
a legal regulatory act but a mere political agreement concluded among the leaders 
of the political parties that formed a governing coalition. However, it can hardly 
sugarcoat the fact that OFA was a war (brain) child. Its inclusion in the preamble is 
a legitimation of use of violence for political purposes, in spite of its own provision 
against use of violence for such goals.52

In its essence, the OFA is hardly a peace agreement (bearing in mind that it 
never anticipated any meaningful measures of post-conflict peacebuilding and tran-
sitional justice), it is definitively not an international agreement too. As already not-
ed, in a period of two decades a political act got fundamental/ultimate legal dimen-
sion. The 2001 amendments helped transformation of the parliamentary system into 
a hybrid sui generis parliamentary model with prevailing power-sharing elements, 
which often derogate the liberal values for the sake of peace and stability. The po-
litical power of the partners in the game take higher ground in interpreting and im-
plementing the political principles of parliamentarism as well as the constitutional 
provisions. However, in the meantime, the OFA has often been fetishized notion 
almost devoid of any meaning, except as political capital on one (winning) political 
party born out of the guerilla war.53 

Constitutionally and politically, one can point out Cinderella’s (constitutional) 
outfit of the Macedonian (dis)order. The necessity of an adoption of a completely 
new constitution is confronted with the practical impossibility to do any move in that 
direction for the sake of ‘peace and stability’. In other words, the genuine, inclusive 
and deliberative process of constitution-making is still a mission impossible. There-
fore, the state lingers in limbo between imagined constitutional order and practical 
disorder in an overindebted, corrupted and non-functional polity (with no demos). 

The theory and practice give enough examples that Lijphard’s model as imple-
mented in divided societies is either an interim remedy or is no remedy at all. Dayton 
Bosnia and post-Ohrid/post-Prespa Macedonia are just a couple of examples from 
the Balkans. The Empire in denial is certainly not going to take any responsibili-

52	In 2001, at an international conference Teuta Arifi put it bluntly: “NLA’s use of violence has proved to 
be an important precondition for pushing forward the political process to promote equal status for the 
ethnic Albanian population within the Macedonian state.’ In: Conference Report Macedonia between 
State Sovereignty and Ethnic Self-determination: Opportunities and Approaches for Promoting Peace 
(Heinrich Boell Stiftung 24 September 2001).
53	Арсим Зеколи, ,Фетишот наречен Охридски рамковен договор’, Дојче Веле на македонски јазик 
12 Аугуст 2021, < https://www.dw.com/mk/%D1%84%D0%B5%D1%82%D0%B8%D1%88%D0%
BE%D1%82-%D0%BD%D0%B0%D1%80%D0%B5%D1%87%D0%B5%D0%BD-%D0%BE%D1
%85%D1%80%D0%B8%D0%B4%D1%81%D0%BA%D0%B8-%D1%80%D0%B0%D0%BC%D0
%BA%D0%BE%D0%B2%D0%B5%D0%BD-%D0%B4%D0%BE%D0%B3%D0%BE%D0%B2%
D0%BE%D1%80/a-58838569> accessed on 26 November 2021.
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ty for the iatrogenic effects of their state-building medicines.54 The initial material/
societal circumstances that imposed themselves as a material source of the 2001 
constitutional changes have mutated to such a degree that even if the initial defects 
are eliminated, there is a vast list of new ‘fabric/material defects’ of the current 
‘patched’ constitution that is unable to even get close to the notion of popular will 
and un consensus fondateur. The initial democratic narcissism (to quote Skaric and 
Siljanovska-Davkova again) is now transformed into a monopole confortable of two 
ethnic elites against the majority of the citizens who have no say in any important 
domain of policy-making and/or decision-making process. 

The OFA was meant as a temporary solution to the problems and grievances 
as of the 90s, but through the years it transformed into a sacred book with number-
less interpretations. The constitutional revision of 2019 only added salt to an open 
wound, making the imposed constitutional changes unacceptable and alienated for 
a significant number of citizens. The state nowadays faces a serious problem of lack 
of internal cohesion (especially when the promises of wellbeing linked to NATO 
and EU membership are withering away), both within and between the two major 
communities. The perfect solution, many constitutional lawyers would agree, is in 
the further integration and building cohesion among the citizens through the formula 
of constitutional patriotism. Easier said than done! For that formula to work, it is 
necessary to have a constitution in the Rousseauan sense of the word: There will 
never be a good and solid constitution unless the law reigns over the hearts of the cit-
izens.55 The 2021 Scientific conference of MANU devoted to the 30th anniversary of 
the Macedonian statehood provided a forum for a vast number of academicians and 
scholars, including prof. Svetomir Skaric and prof. Vlado Kambovski, who agreed 
over the need for a new constitution; yet few were able to give an answer on how to 
achieve political consensus and enough votes in a deeply divided Macedonian par-
liament that only reflects the deeply divided and polarized society. 

54	David Chandler, Empire in Denial. The Politics of State-Building (Pluto Press, 2006).
55	As quoted in Денис Прешова, ,Македонскиот уставен (не)патриотизам’, Политичка мисла 
9/2011, бр. 35, p. 41.
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Изворна научна статија

1. Вовед

Доктрината in dubio pro reo е есенцијална вредносна определба на со-
времената казнена постапка која поаѓа од признавање на несовршеноста на 
процедурите и од недовербата во државните органи. Наспроти доскорешната 
верба кај нас и во повеќето континентални системи дека активната улога на 
судот лесно ќе ја утврди вистината и со тоа ќе ја оствари правдата, англосак-
сонските системи и меѓународното право за човековите права обликувано под 
нивно влијание поаѓаат од сосема поинакви становишта дека постапките се не-
совршени и ја земаат предвид сериозноста на можните грешки и злоупотреби. 
Оваа идеја е во директна поврзаност со начелото на пресумпција на невиност, 
како основно начело на модерната казнена постапка изградена врз основа на 
идејата за човековите права и со посебните стандарди на докажување во каз-
нената постапка.  

Постојат неколку теории за тоа кои се вистинските корени на ова начело. 
Според едни, тоа настанало во времето на граѓанскиот либерализам во првата 
половина на 19 век како директна реакција на правната несигурност којашто 
во постапката од инквизиторен тип ја произведувала пресудата со којашто 
обвинетиот можел неопределено долго да остане под сомневање дека сторил 
кривично дело бидејќи формално не била утврдена ниту вина ниту невиност2. 
Според други, главната причина за ова правило не била грижата за последи-
ците од неизвесноста во однос на обвинетиот, туку се поврзува со појавата и 
функционирањето на поротата и моралната тежина на можноста за грешки врз 
ефикасното функционирање на поротата во еден религиозен контекст. Во таа 
смисла, наспроти денес владејачкото становиште дека правилото има цел да 
го отежне донесувањето осудителна пресуда (преку високиот стандард за до-
кажувањето вина), тоа напротив требало, наводно, да го олесни донесувањето 
осудителни пресуди од страна на поротниците.

* Редовен професор на Правниот факултет „Јустинијан Први“, Универзитет „Св. Кирил и 
Методиј“, Скопје.
2	 Види: D. Krapac, Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije, IV izmenjeno i dopunjeno izda-
nje, Narodne Novine, Zagreb, 2010. 



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

368

Во поново време има и тврдења дека изворната смисла на ова начело 
била поинаква во времето на востановување на овие концепти и дека се тие 
поврзани со религиозните огради кај поротата, во услови кога смртната и дру-
ги сурови казни биле вообичаени, што денес не е случај, па препорачуваат да 
се ревидира, па дури и да се напушти3. Ние сме убедени, пак, дека ова прави-
ло е дел од пошироката грижа за заштита на поединецот од државата (favor 
defensionis). Можноста од грешки несомнено има реперкусии врз поротата, но 
главната грижа на модерната казнена постапка, сепак, се фокусира првенстве-
но врз моралната грижа за можноста од грешки и злоупотреби на штета на 
граѓаните осомничени за кривично дело.

Иако постои општа согласност дека начелото in dubio pro reo е едно од 
темелните начела на казненото право, за тоа малку е пишувано во домашната 
правна литература. Наспроти тоа, во англосаксонската правна литература има 
богата библиографија, особено за поврзаните концепти со оваа доктрина на 
пресумпција на невиност и на стандардот на докажување „надвор од разумно 
сомневање“ (beyond а reasonable doubt)4. Сепак, дури и во англосаксонските 
системи има големи дебати за тоа која е вистинската смисла и практичните 
консеквенции на примената на овие концепти5. Максимата „Подобро десет ви-
новни да се ослободат отколку еден невин да страда“ е притоа најпознатата и 
веројатно најконтроверзната максима во сферата на казнената правда6.

Кај нас, начелото е изречно споменато во ЗКП од поново време (сега 
член 4). Имено, првпат е внесено во одредбата со кој се уредува начелото на 
пресумпција на невиност, а во новиот ЗКП од 2010 година е изречно внесен и 
стандардот „надвор од разумно сомневање“ (член 403 од ЗКП), по пример на 
англосаксонското право и под влијание на некои законски реформи во регио-
нот. 

2. Морални вредности врз кои е заснована современата казнена постапка

Иако во теоријата има голем број сфаќања кои за нашиве теми распра-
ваат од аспект на нивната корисност и особено за влијанието што тие го имаат 
врз ефективноста, ефикасноста и економичноста на казненоправниот систем, 
убедени сме дека главните причини за нивното востановување се засноваат,  
 
3	 Види: J. Q. Whitman, The Origins of Reasonable Doubt: Theological Roots of the Criminal Trial, 
Yale, 2005.
4	 Види: J. D. Jackson, ‎S. J. Summers, The Internationalisation of Criminal Evidence: Beyond the 
Common Law and Civil Law Traditions, Cambridge, 2012.
5	 Теоретичарите и судиите се на голема мака кога треба да се дефинира кое сомневање е 
„разумно“. Види: А. Montenbruck, In dubio pro reo aus normtheoretischer, straf-und strafverfahrens-
rechtlicher Sicht. Duncker und Humblot, Berlin, 1985.1
6	 Фразата ја означува темелната вредносна определба на модерното казнено право дека е подобро 
(морално поприфатливо) да се ослободи и некој виновен отколку невин човек да биде осуден. 
Најпопуларна е верзијата што му се припишува на сер Вилијам Блекстон од 1765 год., иако таа 
во различни форми се среќава уште многу порано. Види: A. Volokh, Guilty Men, University of 
Pennsylvania Law Review, Vol. 146, 1997, 173, достапно на  http://scholarship.law.upenn.edu/cgi/
viewcontent.cgi?article=3427&context=penn_law_review

https://www.google.com/search?tbm=bks&q=inauthor:%22John+D.+Jackson%22&sa=X&ved=0CE4Q9AgwBmoVChMI14exmfCByQIVhFgsCh0QWwWQ
https://www.google.com/search?tbm=bks&q=inauthor:%22Sarah+J.+Summers%22&sa=X&ved=0CE8Q9AgwBmoVChMI14exmfCByQIVhFgsCh0QWwWQ
http://scholarship.law.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3427&context=penn_law_review
http://scholarship.law.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3427&context=penn_law_review
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главно, врз морални калкулации, а не врз нивното влијание врз застрашувач-
ките ефекти на казната, есенцијални за функционирањето на казненото право7. 

Во теоријата и практиката постои вистинска збрка околу смислата и 
правните последици од пресумпцијата на невиност и посебните, повисоки 
стандарди на докажување во казнената постапка, кои поаѓаат од тезата дека 
погрешните осуди на невини лица се полоши или барем понеприфатливи од 
погрешните ослободувања на виновни сторители. Џереми Бентам е еден од 
големите критичари на ова начело кое е спротивно на неговото сфаќање за цел-
та на судските процедури. Тој ја критикува пресумпцијата како вештачко сред-
ство, но тој отворено признава дека има проблем кога е осуден невин човек, но 
предупредува дека не треба да се претерува со тоа:

   „Сепак, мора да бидеме претпазливи во однос на оние сентимен-
тални претерувања кои се готови да заборават на престапот, под изговор 
дека е најважно да се гарантира невиноста на обвинетиот. Јавниот аплауз 
како да е на аукција. Првин се велеше дека е подобро да се ослободат 
неколку виновници отколку да се осуди макар еден невин човек; други, 
за да ја направат максимата повпечатлива, го избраа бројот десет; трети 
го зголемија на сто, а четврти на илјада. Сите овие кандидати за награ-
дата за хуманост се надминати од не знам колку автори кои тврдат дека 
обвинетиот не смее да се осуди во ниеден случај доколку доказите не се 
математички или апсолутно сигурни. Според ова гледиште, никој не смее 
да биде казнет, од страв да не се казни некој невин човек.“8 
Роналд Дворкин меѓу првите укажува на несовршеноста на процедури-

те и ја критикува површноста на уталитарните калкулации што сите решенија 
лесно ги наоѓаат во балансирањето на интересите во општеството. Вистина-
та Дворкин ја смета за идеална цел на казнената постапка, но таа е реално 
недостижна, па правилата на фер-плејот што ги обврзуваат властите се само 
еден од прифатливите излези од ваквата несовршеност на процедурите. На 
стремежот кон колку што е можно поточна процедура повеќе им се спротивс-
тавува општествениот интерес за чинењето одошто интересот за ефикасност 
и контрола на криминалитетот. Заедницата, имено, има и други вредности и 
потреби, а средствата се ограничени. Меѓутоа, тогаш кога ќе ја признаеме не-
совршеноста на процедурите при дизајнирање на доказните правила и процес-
ните гаранции, мора да го имаме предвид темелното право да не биде осуден 
невин човек. Дали од фактот дека секој граѓанин има право да не биде осуден 
доколку е невин, се прашува Дворкин, следува дека тој има право на најточна 
можна постапка за тоа дали тој е виновен или невин, без разлика на тоа колку 
ваквите постапки ќе го чинат општеството во целина?9 Ако луѓето, пак, немаат 
право на најточна можна постапка, тогаш на кој степен на точност тие имаат 
право? Имаат ли луѓето, воопшто, право на некој определен степен на точност? 

7	 За влијанието на погрешните осуди наспроти погрешните ослободувања, види: A. Nicita/ M. 
Rizzolli: In Dubio Pro Reo – Behavioral Explanations of pro-defendant Bias in Procedures, BEMPS, 
No. 4, 2013, достапно на: http://pro1.unibz.it/projects/economics/repec/bemps04.pdf
8	 Види: J. Bentham, The Principles of Morals and Legislation, Amherst/ N.Y., 1988 (1781); isto: A 
Treatise on Judicial Evidence (M. Dumont Ed.) London, 1825; Principles of Judicial Procedure (Works 
1837, ii); Rationale of Judicial Evidence (Works 1827, vi), 98.
9	 Види: R. Dworkin, Principle, Policy, Procedure, вo: A Matter of Principle, Clarendon Press, Oxford, 
1986, 72.
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Вака би било кога би избирале судски постапки и правила на докажување само 
врз основа на калкулации за трошоците и добивките што би биле во најдобар 
интерес на општеството во целина, при што интересите на обвинетиот би се 
одмерувале наспроти интересите на оние што би добиле од јавните заштеди, 
во смисла на најголемо добро за најголем број. Ако ваквиот ладен утилитарен 
пристап не е конзистентен со ревносната декларација дека невиниот има право 
да биде ослободен, дали можеме да дојдеме до некаква прифатлива средина 
помеѓу овие две екстремни тврдења – дека поединецот има право на најточни 
можни постапки и тоа дека тој нема право на никаква постапка?10 

Дворкин востановува дека ризикувањето на случајна неправда, на начин 
како што тоа се ризикува со правилата на кривичната постапка, не е толку ло-
шо како умислено нанесување морална штета. Тоа, сепак, не ни кажува колку 
е лошо ова првото и дали ризикот од случајната морална штета некако може да 
се балансира со она што општеството ќе го заштеди со прифаќањето на ваквиот 
ризик. Во одговорот на ваквата дилема, Дворкин бара помош во секојдневната 
животна логика, поаѓајќи од тоа дека сите ние, како поединци, одлучувајќи за 
многу работи во нашиот личен живот прифаќаме определени ризици, во заме-
на за некакви добивки.  

Со своите теории за правдата како правичност во поново време се намет-
на Џон Роулс. Владеењето на правото, според него, бара определена форма на 
правична постапка моделирана да ја утврди вистината, но на конзистентен на-
чин со другите владејачки цели и вредности. Проблемот е во тоа што не постои 
казнена постапка која секогаш објективно и непристрасно ќе доведе до пра-
вилно решение. Реалната можност од грешки и злоупотреби ја прави казнената 
постапка класичен пример за несовршена процедурална правда. 

„Несовршената процедурална правда е егземплифицирана во 
примерот на кривичното судење. Пожелно решение е обвинетиот да се 
огласи за виновен ако, и само ако, го сторил делото за кое се обвинува. 
Судската постапка е замислена да трага по вистината и да ја утврдува 
во тој однос. Но, се чини невозможно да се измислат правни правила 
што секогаш ќе водат до коректен резултат. Теоријата на судските 
постапки испитува кои постапки и доказни правила и слично се најдобро 
пресметани да ја унапредат оваа цел конзистентно со другите цели на 
правото. Може разумно да се очекува различни начини на судење во 
различни околности да дадат правилни резултати, ако не секогаш, тогаш 
барем најчесто. Судењето, тогаш, е пример на несовршена процедурална 
правда. Дури и кога законот внимателно се следи, и постапката правично 
и правилно се води, може да се дојде до погрешен исход. Невин човек 
може да биде огласен за виновен, виновниот може да се ослободи. Во 
ваквите случаи зборуваме за потфрлање на правдата: неправдата не 
потекнува од човечка грешка, туку од случајна комбинација на околности 
што ја осуетува целта на правните правила. Карактеристично обележје 
на несовршената процедурална правда е тоа што иако постои независен 
критериум на правилно решение, не постои остварлива постапка што 
сигурно ќе води до него.“11

10	 Ibid
11	 Ibid. 85-86.
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Во случај на правните процедури, и Хабермас експлицитно се потпи-
ра врз концептот на Ролс за квазичистата процедурална правда. Според него, 
правните процедури ги инкорпорираат идеалните услови на комуникативни 
чинови во рационалниот дискурс барем до оној степен што гарантира правда 
на исходот, т. е. задоволување на правдата и покрај можноста од грешка во слу-
чаи на процедурални пропусти12.

Една работа околу која сите се сложуваат е дека една од основните цели 
на казнената правда е избегнување на таканаречените потфрлања на правдата 
или осуда на фактички невини лица. За да има легитимност казнената санкција, 
од значење е моралниот елемент: да докажеме дека оној што го казнуваме на-
вистина го прекршил законот13. Се поставува прашањето колку уверлив треба 
да биде ваквиот доказ? Колку повисок праг ќе избереме за ова, толку потешко 
ќе биде да се осудат виновните – една, исто така, значајна цел.

Реториката на модерното казнено право ѝ дава приоритет на заштитата 
на фактички невините од погрешна осуда пред осудата на фактички виновниот, 
но дури и на реторичко ниво, никој не гарантира дека нема да се случат грешки. 
Затоа во казнената постапка бараме компромис помеѓу ефикасните процедури 
што овозможуваат осуда на сторителите со едновремено сведување на ризикот 
од осуда на невините на едно прифатливо рамниште. Впрочем, никој не тврди 
дека е подобро сто или, пак, илјада виновни лица да бидат ослободени за да 
се избегне каква и да е осуда на невиниот. Заштитата на невиниот од осуда не 
е единствената грижа. Современата казнена постапка има цел да се намали 
ризикот од осуда на невиниот, но истовремено сме сосема свесни дека јавниот 
интерес нема да биде задоволен ако развиваме единствено правила што ја поп-
речуваат ефикасната примена на законот14. 

Може да се запрашаме: до колкава мера ослободувањето на невиниот е 
приоритет на современата казнена постапка? Клучна теоретска гаранција што 
обвинетите ја уживаат според меѓународните инструменти за човековите права 
и уставот е пресумпцијата на невиност. Ваквата пресумпција обично наоѓа из-
раз во принципот дека вината мора да се докаже надвор од какво и да е разумно 
сомневање. Постојат два основни аспекта на ваквото правило, а тоа е барањето 
за релативно висок стандард на докажување, од една страна, и ставањето на 
товарот на докажување врз обвинителството, од друга страна. Навистина, кога 
судот би можел едно лице да го осуди врз основа на претежност на доказите 
(стандард на докажување што се применува во граѓанските спорови), тогаш 
многу повеќе сторители на кривични дела успешно ќе се изведат пред лицето 
на правдата, но, во исто време, ќе треба да се соочиме и со сериозниот ризик да 
осудиме и лица што фактички се невини. Ако сакаме, пак, да бидеме сигурни 
дека вината ќе се докаже без какво било сомневање воопшто, тогаш ќе треба да 
се помириме со тоа дека само мал дел од сторителите ќе ја добијат заслужената 
санкција. На овој начин би ги заштитиле оние што се навистина невини, но 
таквиот систем би допуштил голем дел од оние осомничени што биле открие-
ни од полицијата да ја избегнат казнената правда. Стандардот за кој зборуваме 

12	 Види: J. Habermas, Faktizität und Geltung, Surkamp, Frankfurt am Main, 1992, 110, 151, 219-20.
13	 Види: H. L. A. Hart, Punishment and Responsibility, Clarendon Press, Oxford, 1968, 22.
14	 Види: A. Sanders/ R. Young, Criminal Justice, 2nd edition, Butterworths, London, 2000, 10.
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настојува да направи компромис помеѓу двете противставени цели: виновниот 
да се осуди, а невиниот да се ослободи, едновремено изразувајќи предимство 
за погрешните ослободувања пред погрешните осуди. 

Негувајќи ја грижата за можните грешки и злоупотреби, моделот на пра-
вична постапка свесно ја отфрла желбата за поголема експедитивност. Ако цел 
на постапката е да се примени казненото право со тоа што ќе се осудат винов-
ните за кривично дело, исто толку, ако не и повеќе, цел на постапката е оние 
што се невини да се заштитат не само од неосновани осуди, туку и од неосно-
ван прогон. Покрај тоа што му придава големо значење на минимизирањето на 
грешките, моделот на правична постапка поддржува и други вредности што 
понекогаш битно влијаат врз востановувањето на процесните правила и стан-
дарди. Меѓу овие, значаен е приматот на секој поединец и на комплементарна-
та потреба од ограничување на овластувањата на државните органи. Потребни 
се институционализирани контролни механизми за да се спречи државните 
службеници да ги злоупотребат овластувањата. Пресумпцијата на невиност се 
смета за една ваква контрола, со оглед на тоа што товарот на докажување на 
вината го префрла врз државата. Тоа што процедуралните гаранции ќе ја нама-
лат ефикасноста на системот е цената што вреди да се плати за да се заштитат 
индивидуалните права и слободи15.  

Веројатноста дека обвинетиот е виновен за делото за кое се обвинува 
мора да биде толку голема да ги исклучи сите разумни сомневања, бидејќи 
ако останат основани сомневања во однос на вината, обвинетиот мора да биде 
ослободен. Овој стандард доаѓа од англосаксонското право, додека во Европа 
одомаќинет е принципот in dubio pro reo. Се чини дека, во суштина, станува 
збор за ист или сличен стандард на докажување, со што националните систе-
ми, повеќе или помалку, начелно се сложуваат за прагот што е потребен да се 
осуди едно лице. Навистина, формулациите што се користат во законите или 
теоријата на различни држави може да се разликуваат, но суштината, во осно-
ва, е една иста. 

Иако пресумпцијата на невиност на прв поглед сугерира поинаку, кон 
обвинетиот не постапуваме како кон некого што е навистина невин, туку како 
спрема осомничен. Токму идејата за сериозни и основани сомневања се здрава-
та основа врз која почиваат гаранциите на постапката. Во постапката, имено, 
имаме востановено повеќе стандарди како степени на основаност на сомне-
вањата спрема обвинетиот, како еден вид пречки кои допуштаат спрема него да 
се поведе и натаму да се води казнена постапка само ако тоа е разумно оправда-
но со оглед на основаноста на доказите против него. Имено, не е важно само на 
крајот на постапката да се ослободи оној што е невин, туку со арбитрарноста 
се бориме од почетокот на постапката. Идејата за минимизирање на грешките 
и злоупотребите се константна грижа проткаена низ целата постапка. Посебни 
стандарди на докажаност бараме и за секое посебно дејствие или мерка со кои 
се ограничуваат правата на обвинетиот или на други лица, на пример, кај пре-
тресите, прислушувањето и тајното следење и сл.

Ова нè упатува на тоа дека идејата на пресумпција на невиност и поврза-
ната со неа доктрина на in dubio pro reo се наша гаранција низ целата постапка, 

15	 Ibid. 22-23.
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а не само на крајот на постапката. Така гледано, доктрината in dubio pro reo 
и стандардот „надвор од разумно сомневање“ (beyond reasonable doubt) не се 
синоними, иако во литературата најчесто така се третираат. Овој стандард е 
само еден од стандардите, поточно кажано – највисок стандард кој го бараме 
за осудителна пресуда. Но, низ постапката имаме поставено една низа други 
(пониски) стандарди кои треба да гарантираат заштита од неоснован прогон во 
пораните фази на постапката, или како пречки за некои посебно тешки мерки 
или дејствија спрема обвинетите. 

Така, на почетокот на постапката бараме обично сомневање на ниво на 
првично сознание за воопшто полицијата или јавното обвинителство да мо-
же да почнат да постапуваат. Повеќе основаност и докажаност се бара спрема 
конкретно лице да се преземат конкретни мерки и дејствија со кои се огра-
ничуваат неговите права, како и за формално започнување постапка спрема 
определено лице. 

3. Англоамериканската јуриспруденција

Најмногу внимание во американската и во британската литературата и во 
големиот број истражувања се посветува на степенот на докажаност на вината 
што се бара за една осудителна пресуда (beyond a reasonable doubt). Овој стан-
дард се смета за есенцијален дел на концептот на правично судење и е дизајни-
ран да ги минимизира погрешните осуди со поставување висок критериум на 
докажаност што се бара за една осуда во кривичните предмети, што понекогаш 
може да доведе до погрешни ослободувања на вистинските виновници16,но и 
на штета на точноста на постапката во целина17. Во последно време повторно 
се разжести дебатата токму околу овој аспект на т.н. Блекстонов принцип, за 
утилитаристичките ефекти на погрешните осуди наспроти погрешните ослобо-
дувања, дебата што со повеќе или помалку жар, како што видовме, се води 
уште од времето на Бентам. Новите напади доаѓаат од т.н. динамичка перс-
пектива и првпат се тврди дека овој принцип не предизвикува само негатив-
ни ефекти врз општествените интереси или интересите на жртвата и сл., туку, 
наводно, во крајна линија, е штетно и за интересите на осомничените! Имено, 
намалената ефикасност на системот предизвикана од високите стандарди на 
докажување се компензира со ускратување на некои други гаранции за осом-
ничените, нови овластувања за државните органи на откривање и прогон, но и 
со наводно построги санкции за осудените со кои се надоместува загубеното во 
застрашувачкиот односно превентивниот ефект. Освен тоа, се тврди дека како 
резултат на примена на правилото навистина се намалува процентот на осом-
ничени кои се осудени, но нивниот број, напротив, вкупно расте со порастот на 
криминалот и сл. 18 

16	 Види: H. R. Arkes, B. A. Mellers, Do juries meet our expectations? 26 Law and Human Behavior, 
2002, 625-639; М. DeKay, The difference between Blackstone like – error ratios and probabilistic 
standards of proof, 21 Law & Social Inquiry, 1996, 95-132.
17	 Види: J. H. Johnson, Benefits of Error: A Dynamic Defense of the Blackstone Principle in Criminal 
Law, 102 Virginia Law  Reiewm (2016) (достапно на http://SSRN-id2604146)
18	 Види: D. Epps, The Consequences of Error in Criminal Justice, 128 Harvard Law Review, 2015, 1065, 
1068. Во одбрана на либералниот пристап: J. H. Wilkinson III, In Defense of American Criminal 
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И додека сите се сложуваа дека стандардoт „докажаност надвор од раз-
умно сомневање“ е највисок стандард на докажаност во правото19, многу по-
високо од она што, на пример, се бара во граѓанското право, не постои един-
ствено мислење за тоа како треба да се дефинира овој стандард20. Во неговото 
објаснување и дефинирање постојат редица лингвистички фрази чија содржи-
на е далеку од тоа да се подразбира унифицирано. Долго време стандардот 
beyond a reasonable doubt судовите го објаснуваа со фразата „морална убеде-
ност“ (“belief to a moral certainty”) сè додека врховниот суд на САД не ја отфрли 
ваквата фраза како бескорисна и погрешна, бидејќи не упатува на квалитетот и 
квантитетот на доказите, туку на моралните стандарди и емоции21.

 Обичните луѓе, поротниците, а неретко и правниците тежнеат кон нив-
но математичко прикажување во смисла на нивно прикажување во бројки, кое 
обично се јавува во форма на скала од 1 до 100 во проценти (или како степен 
на веројатност од 0 до 1)22. Со оглед на тоа дека и тука постојат зачудувачки 
големи разлики, во САД и во Велика Британија се направени поголем број ис-
тражување во обид да се измерат квантитативните искажувања на разумно-
то сомневање23. И така, додека во литературата најчесто се сретнува ставот 
дека разумното сомневање бара докажаност повисока од 90 %, споменатите 
истражувања покажуваат дека степенот на докажаност што се бара понекогаш 
е многу понизок од оваа бројка.

Истражувањата, сепак, покажуваат дека и судиите и обичните луѓе (кои 
во даден случај можат да играат улога на судија или поротник) начелно ги под-
држуваат ваквите либерални определби врз кои се заснова модерното казнено 
правосудство24. Ова доаѓа до израз при примена на т.н. директни методи на 
процена, при кои се мери апстрактниот став на испитаниците за минималниот 
степен на докажаност што тие сметаат дека е потребен за една осудителна пре-
суда. Овие се нарекуваат “self report” или методи на самооценување25. Типично 
ваквите методи се состојат во прашување на испитаниците кои би бил мини-
малниот степен на веројатност дека обвинетиот го сторил кривичното дело за 
кое се обвинува што тие би го барале пред да донесат осудителна пресуда. 
Ова се поедноставни методи кои по правило даваат повисоки резултати, што 

Justice, 67 Vanderbilt Law Review 2014, 1099, 1109; J. Bronsteen/ J.S. Masur, The Overlooked Benefits 
of the Blackstone Principle – А Reply to Daniel Epps, 128 Harvard Law Review Forum, 2015, 289-293 
достапно на: http://cdn.harwardlawreview; J. H. Johnson, Benefits of Error, supra.   
19	 Види: B. Shapiro, Beyond reasonable doubt and probable cause: Historical perspectives on the 
Anglo-American law of evidence, Berkeley, University of California Press, 1991.
20	 Види: М. Zander, The criminal standard of proof – how sure is sure? New Law Journal,2000, 
1517-1519.
21	 Види: Издвоено мислење на судијата Blackmun во Victor v. Nebraska, 511 U.S. 1, at 38 (1994). 
Цитирано според: L. Laudan, Truth, Error and Criminal Law, Cambridge, 2006, str. 35.
22	 Види: M. K., Dhami, On Measuring Quantitative Interpretation of Reasonable Doubt, 14 Journal of 
Experimental Psychology: Applied, 2008, 353-363, достапно на: www.psychwiki.com
23	 Види: D. K. Kagehiro, W. C. Stanton, Legal vs. quantified definitions of standards of proof, 9 Law 
and Human Behavior, 1985, 159-178.
24	 Види: C. M. A. McCauliff, Burdens of proof: Degrees of belief, quanta of evidence, or constitutional 
guarantees? 35 Vanderbilt Law Review, 1982, 1260-1335
25	  Види: R.Hastie (Ed.), Inside the juror: The psychology of juror decision making, Cambridge: 
Cambridge University Press, 1993, pp. 84-115; Kagehiro, D. K., Defining the standard of proof in jury 
instructions, 1 Psychological Science, 1990, 194-200.
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се движат околу 9 во веројатност – или 90 % изразено во проценти – и во таа 
смисла се поблиски до моралните и теоретските расправи што ги прикажав-
ме26. Тие, впрочем, се приближно еднакви на математичкиот израз на познатата 
максима на судијата Блекстон („подобро десет невини да се ослободат отколку 
еден невин да страда“). 

При ваквите мерења, слично како и во литературата, доминира апстракт-
ната грижа за т.н. морална штета од осуда на невини луѓе. Од друга страна, 
методите што се означуваат како индиректни и како методи засновани врз кон-
кретна одлука се чинат поблиски до реалната ситуација на одлучување во прак-
тиката, бидејќи покрај интересите на осомничените вклучуваат посложено од-
мерување и на интересите на општеството и жртвата, па така вклучуваат соод-
ветно одмерување на користа и штетата помеѓу осудата и ослободувањето27. Во 
таа смисла, критериумот при одлуката вклучува покомплексни формули во кои 
се мери корисноста (штетата) од 4 вредности, односно ситуации: 1) ослободу-
вање на невин; 2) осуда на невин; 3) осуда на виновен; и 4) ослободување на 
виновен.28. Се чини дека со самото тоа овие т.н. индиректни методи се поблис-
ки до животните ситуации, бидејќи, покрај апстрактните либерални вредности, 
ги одразуваат и реалните грижи за борбата со криминал, интересите на жртвата 
и сл. Со други зборови, додека директните методи на вреднување покажуваат 
нагласка на загриженоста од погрешни осуди на невини, теориите на одлучу-
вање окарактеризирани како индиректни методи ја нагласуваат непожелноста 
од погрешно или лесно ослободување на вистинските сторители. Се чини дека 
во реалноста луѓето веруваат дека можната осуда на невини е повеќе теоретска 
и дека повеќето обвинети во конкретниот случај, а особено оние што стигнале 
до фаза на судење, всушност, се виновни.

Повеќе од разбирливо е што покрај различните резултати добиени со 
различни методи, резултатите се разликуваат во зависност од популацијата врз 
која се прават истражувањата, при што вредноста на разумното сомневање ва-
рира од 50 до 100 %. Како и да е, најголемиот број истражувања покажуваат 
дека степенот измерен кај испитаниците судии е околу 90 %29, а највисоки 
вредности се утврдени кај студентите (91–99%)30.

Во повеќе држави е направен обид стандардот да се дефинира преку 
определени упатства наменети особено за поротниците, со што би се намалиле 
различните толкувања, а во полза на подигање на степенот на правна сигурност 
и единствена примена на правото31. Имено, еден од потенцијалните извори на 
различното толкување на степенот на правните стандарди што во себе содржат 

26	 Види: Dhami, supra.
27	 Види: S. S. Nagel, Bringing the values of jurors in line with the law, 63 Judicature, 1979, 189-195; 
S. S. Nagel, M. G. Neef, Decision theory and the legal process, Lexington Books, 1979.
28	 Види: Dhami, supra.
29	 Види: R. J. Simon, Judges’ translations of burdens of proof into statements of probability, 13 Trial 
Lawyer’s Guide, 1969, 103-114; R. J. Simon, L. Mahan, Quantifying burdens of proof. A view from the 
bench, the jury, and the classroom. Law and Society Review,1971, 319-330.
30	 Види: McCauliff, supra; Dhami, supra.
31	 Види: C. Hemmens, K.E. Scarborough, R. V. del Carmen, Grave doubts about ‘reasonable doubt’: 
Confusion in State and Federal Courts, 25 Journal of Criminal Justice, 1997, 231-254; D. K. Kagehiro, 
Defining the standard of proof in jury instructions, 1 Psychological Science, 1990, 194-200.
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определен степен сомневање лежи во нивната инхерентна непрецизност, поради 
што судиите, поротниците, па и пошироката јавност не се секогаш сигурни што 
тие точно значат. Затоа, покрај толкувањата што се сретнуваат во литературата 
и судската практика, некои држави имаат развиено посебни инструкции што 
треба да го уедначат и олеснат дефинирањето на овој стандард за поротниците. 
Така, на пример, Федералниот судски центар во САД, којшто е задолжен за 
истражување и едукација на федералните судови, разумното сомневање го 
дефинира „...како доказ што цврсто ве убедува во вината на обвинетиот...“. 

Инаку, во практиката се сретнуваат различни сценарија што може да се 
појават кога судијата ги инструира поротниците. Едното е кога поротниците 
само се поучуваат дека „обвинетиот е невин сѐ додека обвинителството не до-
каже вина надвор од разумно сомневање“, па така стандардот во суштина се 
остава недефиниран. Постојат држави кои дури и го забрануваат подеталното 
квалитативно или квантитативно дефинирање на стандардот во однос на по-
ротата. Во други држави, пак, се користи квалитативна дефиниција, како онаа 
што ја споменавме на Федералниот судски центар и слични на неа. Поретко се 
користат квантитативни дефиниции, како што е, на пример, дека „обвинетиот 
се смета за невин доколку доказите против него немаат најмалку 90 % веројат-
ност дека се вистинити“. Понекогаш објаснувањата комбинираат квалитативни 
и квантитативни елементи. Во САД постојат истражувања за ефектите на секое 
од овие сценарија на толкување на стандародот на разумно сомневање32. Спо-
ред некои од овие истражувања, квантитативните инструкции покажале дека 
го постигнуваат посакуваниот ефект за редуцирање на бројот на осуди преку 
подигнување на стандардот, што не било случај со квалитативните инструк-
ции33. Во секој случај, ваквите истражувања потврдуваат дека користените 
инструкции за појаснување на бараниот стандард на докажување навистина 
имаат ефект34. 

Ова е за нас особено важно, пред сè, поради фактот што нашиот нов ЗКП 
од 2010 година првпат го користи стандардот „надвор од разумно сомневање“, 
а воведува и новини во стандардите на докажаност што содржат различни сте-
пени на сомневање (веројатност) и во пораните фази на постапката. Поучени 
од странските искуства може да очекуваме сериозни разлики во разбирањето и 
дефинирањето на овие стандарди, што може да предизвика сериозни проблеми 
при нивната (неуедначена) примена во практиката. Подолу ќе се осврнеме на 
нашето скромно истражување (анкета) кое има цел првпат ориентационо да ги 
квантифицира овие правни стандарди35.

32	 Види приказот кај: I. A. Horowitz, Reasonable Doubt Instructions. Common Sense Justice and 
Standard of Proof, 3 Psychology, Public Policy and Law, 1997, 285-302.
33	 Види: M. K. Dhami, On Measuring Quantitative Interpretation of Reasonable Doubt, 14 Journal 
of Experimental Psychology: Applied, 2008, 353-363, достапно на: law.huji.ac.il/upload/Mandeep_
Dhami.pdf или на: www.psychwiki.com
34	 Види: I. A. Horowitz, A. Kirkpatrick, A concept in search of a definition: The effects of reasonable 
doubt instructions on certainty of guilt standards and jury verdicts, 20 Law and Human Behavior,1996, 
655-670.
35	 Infra.
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Она што сакаме посебно да го споменеме е тоа дека наспроти прикажана-
та филозофска и правна теорија и истражувањата за кои тука говоревме, а кои 
се фокусираат врз стандардот баран за осуда, во судската практика и во дел од 
правната литература со право се посветува должно внимание на степените на 
сомневање потребни спрема едно лице воопшто да се започне постапка или да 
се преземат определени полициски овластувања. Впрочем, многу повеќе луѓе 
во животот ќе се соочат со полицијата отколку што ќе бидат изведени пред суд! 
Оттука, голем дел од јуриспруденцијата се однесува токму на полициската по-
стапка, за што посебна улога има и либералното толкување на амандманите на 
Уставот на САД, за што постои непрегледна литература36. Така, од Четвртиот 
амандман се изведува преферирањето дека е подобро виновни сторители поне-
когаш да се пуштат отколку граѓаните да бидат подложни на лесни (непотреб-
ни) апсења или претреси од страна на полицијата37.

Во теоријата и практиката се клучни два стандарди на сомневање кои 
имаат цел да ги минимизираат арбитрарноста и злоупотребите на полицијата 
во кривичните истраги: reasonable suspicion и  probable cause . 

Фразата probable cause се смета за посебно важна и се бара за посериоз-
ните полициски овластувања како што се прегледите и претресите, кои впро-
чем се покриени со уставните амандмани. Слично како и due process фраза 
тешко може да се преведе на македонски. Еден можен превод би бил „убедлива 
причина“ или можеби „убедливо сомневање“. Probable cause е повеќе од обич-
но сомневање; тоа постои кога фактите или околностите кои му се познати на 
полициските службеници и за кои тие имаат разумно веродостојни информа-
ции сами по себе се доволни да оправдаат еден разумен човек да поверува дека 
е сторено или дека ќе биде сторено38. 

За убедливото сомневање (probable cause) во практиката се смета дека 
постои тогаш кога е поверојатно дека осомничениот сторил определено кри-
вично дело отколку дека не го сторил (повеќе од 50 % веројатност), или дека 
ќе се најдат определени предмети во случај на претрес. Сепак, ова се само ори-
ентациони квантификации кои не се задолжителни во практиката39. Повеќето 
коментатори сметаат дека степенот на сомневање тешко може прецизно да се 
квантифицира.  

Вториот важен правен термин што се користи во полициската постапка 
е разумното сомневање (reasonable suspicion). При постоење разумно сомневање, 
полицијата може да врши запирања и прегледи (stop and frisk), но тоа не е доволно 
како основ за посериозни полициски овластувања како што е апсењето. Иако е 
познато дека разумното сомневање е понизок степен на сигурност отколку убедливо 
сомневање (probable cause), двата термина понекогаш тешко се разликуваат 
36	 Види: J. H. Israel / W. R. La Fave, Criminal Procedure, Constitutional Limitations, Sixth Edition, 
St. Paul, Minn., 2001, 1. E. Schwartz (Ed.), The Burger Court, Counter-Revolution or Confirmation?, 
Oxford University Press, New York/ Oxford, 1998; J. H. Israel, Criminal Procedure, the Burger Court, 
and the Legacy of the Warren Court, 75 Michigan Law Review, 1977, 1320.
37	 Види: Herny v. United States 61 U.S. 98 (1959).
38	 Водечка дефиниција за probable cause е дадена во пресудата Brinegar v. United States,338 U.S. 
160 (1949): Probable cause is more than bare suspicion; it exists when the facts and circumstances 
within the officers’ knowledge and of which they had reasonably trustworthy information are sufficient 
in themselves to justify  “a man of reasonable caution” in the belief that an offense has been or is being 
committed.
39	 Види: R. V del Carmen, Criminal Procedure, 7th ed., Thompson, 2007, p. 73-94.
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бидејќи обата може да бидат субјективни, па она што за еден полициски службеник 
претставува разумно сомневање  или  убедливо сомневање може да не биде тоа за 
друг. Како и да е, разумноста или основаноста се заснова на здравиот разум и се 
однесува на она што на обичните луѓе би им се видело разумно односно доволно за 
да верува дека лицето спрема кое е преземено полициското овластување навистина 
сторило кривично дело или дека предметите што се бараат со претресите навистина 
ќе бидат пронајдени на определено место40.

Врховниот суд сè уште нема прецизна дефиниција за поимот разумно 
сомневање (reasonable suspicion). Сепак, во пресудата Alabama v. White, судот 
наведе дека „разумното сомневање е помалку изискувачки стандард бидејќи 
може да се востанови со помал квантитет информации, како и со информации 
кои не се толку веродостојни...“41 Во конкретниот случај, информациите добие-
ни од анонимен телефонски повик нема да биле доволни сами по себе да дове-
дат до утврдување на постоење разумно сомневање, но севкупните околности 
укажале на тоа дека значајни аспекти на приказната на информантот биле до-
волно поткрепени со други сознанија на полицијата што во случајот оправду-
вало разумно сомневање42. 

4. Принципот in dubio pro reo во домашното право и практиката

4. 1. Правни одредби во ЗКП

Начелото in dubio pro reo првпат е внесено во член 2 став 2 од првиот 
македонски ЗКП од 1997 година43, под влијание на хрватскиот ЗКП (член 3 став 
2)44. Новиот ЗКП од 2010 година сега ова правило го издвои во посебен член 
4, раздвоен од начелото на пресумпција на невиност (член 2 ЗКП)45. Со оваа 
одредба Законот го решава прашањето какви последици настануваат ако судот 
не успеал да се увери во постоењето одредени правно релевантни факти кои 
би требало да бидат основ за неговата одлука. Така, во член 4 насловен како 
„Одлучување на начин поповолен за обвинетиот (in dubio pro reo )“ се вели 
дека „за сомневањето во однос на постоењето или непостоењето на фактите 
што го чинат обележјето на кривичното дело или од кои зависи примената на 

40	 Black’s Law Dictionary го дефинира разумното сомневање (reasonable suspicion) она каде што 
“quantum of knowledge sufficient to induce an ordinarily prudent and cautious man under similar 
circumstances to believe criminal activity is at hand. It must be based on specific and articulable facts, 
which, taken together with rational inferences from those facts, reasonably warrant intrusion.”
41	 Види: Alabama v. White, 496 U.S. 325 (1990).
42	 Ibid.
43	  Види: „Службен весник на Република Македонија“ број 15/97.
44	 Види: D. Krapac, Kazneno procesno pravo, Prva knjiga: Institucije, IV izmenjeno i dopunjeno iz-
danje, Narodne Novine, Zagreb, 2010; D. Kos/ D. Novosel/ S. Nola/ H. Božiċ/ G. Klariċ/ A. Koridej/ 
A. Pavičiċ, Zakon o kaznenom postupku i drugi izvori kaznenog postupovnog prava, Narodne novine, 
Zagreb, 2014.
45	 Нешто поинаква дефиниција има ЗКП на Србија, која го става ова начело, исто така, во 
основните начела, но во одредбата за оцената на доказите и утврдување на вистината (член 16 
став 5). Види: T. Vasiljeviċ/ M. Grubač, Komentar Zakonika o krivičnom postupku, deseto izмenjeno 
i dopunjeno izdanje, IPD Justinijan, Beograd, 2005; М. Шкулиќ, Коментар Законика о кривичном 
поступку, Службени гласник, Београд, 2007; Г. П. Илић/ М. Мајић/ С. Бељански/ А. Трешњев, 
Коментар Законика о кривичном поступку, Службени гласник, 2012, стр. 98-100.
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некоја одредба од Кривичниот законик, судот ќе одлучи на начин поповолен за 
обвинетиот“. 

Правилото првенствено се однесува на степенот за докажаност на факти-
те на пресудата. Ако законот не пропишува поинаку (за определени видови 
судски одлуки, како што е, на пример, таа за определување притвор и сл.), сте-
пенот на судското уверување кај донесувањето на пресудата мора да биде нај-
висок, односно судот мора да биде потполно уверен во постоењето на фактите 
што го чинат обележјето на кривичното дело или од кои зависи примената на 
некоја друга одредба од казненото законодавство. Ако судот, сепак, наспроти 
совесната оценка на доказите изведени на главната расправа (член 399 ЗКП), 
не успее да формира таков степен на убедување, должен е во недоумицата во 
којашто останал да постапи како да е докажано (а.) непостоење на наведени-
те факти коишто одат на штета на обвинетиот и (б.) постоење на наведените 
факти што нему му одат во полза46.

Врз основа на пресумпцијата на невиност во ситуациите во кои судот 
ќе најде дека нема доволно докази, тој ќе донесе ослободителна пресуда, но 
во пресудата не смее да се наведе дека лицето се ослободува затоа што нема 
доволно докази, туку затоа што не е докажано дека го сторил делото за кое се 
обвинува. 

За новиот стандард на докажување „надвор од разумно сомневање“ (член 
403 т. 3 ЗКП), којшто го заменува досегашниот стандард „не е докажано“ нема 
напишано ништо во домашната правна литература, а скромни коментари се 
сретнуваат во регионот. Убедени сме дека во поширока смисла правилото in 
dubio pro reo не треба да се поистоветува само со овој највисок стандард на 
докажување што се бара при пресудувањето на крајот на постапката, туку дека 
тоа се однесува и на сите други одлуки што судот ги носи во текот на постапка-
та, а особено на оние со кои се зафаќа во правата и слободите како што се одлу-
ките за приведување, притворање, определувањепосебни истражни мерки, но 
и на оние каде што определувањето повисок степен на сомневање е неопходно 
за постапката да може да помине во понапредна фаза, како што е, на пример 
клаузулата за одобрување на обвинението и сл. Ваквото пошироко толкување, 
коешто во литературата се сретнува поретко, произлегува од идеологијата и 
вредносните определби на модерната казнена постапка според која ризикот од 
можните грешки во постапката се лоцира на штета на интересите на државата 
за кривичен прогон на осомничените. 

Овие теоретски постулати засновани врз либералните вредности кои ги 
поставуваат правата и слободите на поединецот над интересите на државата и 
кои со недоверба гледаат врз можноста од грешки и злоупотреби на државниот 
апарат на присилба, за жал, не се потврдуваат низ домашната судска практи-
ка. Статистиките, како што ќе видиме подолу, говорат дека судиите, напротив, 
можноста од грешки не ја лоцираат на начин што е поповолен за обвинетиот, 
со што не е доведена во прашање само заштитната улога на судот во рамките 
на казнената постапка, туку значи потфрлање и неисполнување на улогата што 
судот ја има во поширокиот концепт на поделба на власта, а како гарант на 

46	 Види: D. Krapac, Zakon o kaznenom postupku i drugi izvori hrvatskoga kaznenog postupovnog pra-
va, V izmenjeno i dopunjeno izdanje, Narodne novine, Zagreb, 2003, str. 42-43.
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правата на граѓанинот наспроти интересите и овластувањата на државата. За-
тоа една од главните идеи на реформата на казнената постапка е насочена кон 
обезбедување понепристрасна улога на судот при одлучувањето во текот на 
постапката. Имено, ослободен од обврската за активно сопствено истражување 
во предметот, судот ќе биде ослободен од реалниот судир на интереси помеѓу 
неговата истражна и заштитна функција. Во таа смисла, судот не треба да се 
грижи повеќе за осуда на обвинетите, што е обврска на другите фактори во 
органите на прогонот, туку да се фокусира врз својата заштитна функција на 
гарант на човековите слободи и права. За да се создадат услови за подоследна 
примена на оваа либерална идеологија, исто така, треба да се преиспитаат и 
основите и практиките за одговорност на судиите. Така, на пример, ризикот од 
одлуката дали да се определи притвор спрема едно лице или тоа да се брани 
од слобода или, пак, можеби спрема него да се определи некоја друга (поблага) 
мерка, како што е, на пример, куќен притвор, е ризик што го презема законо-
давецот, односно општеството во целина, поради што во случаи кога некој од 
осомничените е оставен на слобода или спрема кого е применета мерка куќен 
притвор или друга поблага мерка за обезбедување, сепак, ќе побегне или ќе 
го стори односно ќе го доврши кривичното дело што го започнал или со кое 
се заканувал, или ќе стори ново кривично дело и сл., тоа не треба да се земе 
како основ за одговорност на судијата, бидејќи судијата, напротив, е должен, 
во случај на сомневање, да одлучи на начин поповолен за обвинетиот (in dubio 
pro libertate) и мерките со кои се зафаќа во слободата или приватноста да ги 
примени само ако е нужно тоа (ultima ratio).

Правилото in dubio pro reo се однесува на две групи факти: 1) факти што 
го чинат обележјето на кривичното дело и 2) факти од коизависи примената на 
одредбите на казненото законодавство. Според Павишиќ, ова ги опфаќа сите 
факти од кои зависи примената на материјалното и формалното казнено право. 
Притоа, фактите што го чинат обележјето на кривичното дело од кои зависи 
примената на Кривичниот законик се одлучувачки факти. Предметно дилемата 
може да се однесува и на материјалните факти, што се обележје на кривичното 
дело,  на фактите од коизависи противправноста, вината и казнивоста47.  Ис-
тото ова важи и за фактите во врска со важењето на Кривичниот законик во 
однос на просторот, времето и лицата. Во друга група се вброени и разновидни 
процесни факти, односно претпоставки.

Сите факти што одат на штета на обвинетиот, согласно со правилото in 
dubio pro reo, мора да бидат утврдени со извесност, односно со голем степен 
на сигурност. Од друга страна, пак, фактите што  одат во корист на обвинетиот 
треба да се земат како утврдени дури и тогаш кога се веројатни или постои оп-
ределено сомневање во нивното постоење. Веќе споменавме дека во комента-
рите во регионот правилото се набљудува, главно, низ призма на докажаноста 
на пресудата, односно степенот на докажаност на крајот на постапката. Оттука 
е и заклучокот дека правилото не се применува, на пример, врз индициите што 
судот ги цени наводно по слободна оцена. Така, според Павишиќ, казненото 
законодавство воопшто не се применува на индициите, па според тоа за утвр-
дување на индициите не вреди правилото in dubio pro reo, освен во случаите 

47	 Види: B. Pavisic, Komentar Zakona o kaznenom postupku, Rijeka, 2011, str. 63.
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каде што индициите се користат како доказ за некои одлучувачки факти. Во 
оваа смисла, стандардот in dubio pro reo се поистоветува со стандардот beyond 
a reasonable doubt.

Според некои автори, правилото in dubio pro reo не се применува ниту на 
толкувањето на одредбите на кривичното законодавство и нивната примена врз 
утврдените факти. Според Павишиќ, ова е прашање на остварување на смисла-
та на законот, при што не станува збор за двоумење во вистинска смисла, туку 
за правилна примена на одредбите на законот.

4.2. Степен на веројатност (убеденост) со кои фактите мора да 
бидат утврдени по стадиуми

Да се утврдат фактите во постапката значи да се убедиме во нивното 
постоење односно непостоење. Прашањето за начинот на кој судот ќе се убеди 
во постоењето или непостоењето на фактите е централно прашање на секоја 
судска постапка, но има посебно значење во кривичната постапка, бидејќи 
станува збор за преземање мерки или дејствија со кои непосредно се ограни-
чуваат човековите права и слободи. Веќе споменавме дека низ пропишување 
определени стандарди битно се остварува заштитната функција на кривичната 
постапка, бидејќи се оневозможува арбитрарно или неосновано зафаќање во 
правата на поединецот. ЗКП навистина не пропишува, ниту може да пропише, 
точно кој вид или количество докази се потребни за судот да ги утврди фактите 
(во различни стадиуми на постапката), но предвидува определени критериуми 
за степенот на убеденост на судот или другите органи на постапката за посто-
ење на фактите врз кои определени важни одлуки во постапката мора да бидат 
засновани. Таков е случајот со одлуките за започнување на кривичната постап-
ка, за примена на определени мерки на процесна присилба или за преминување 
во некој повисок стадиум во постапката.

Домашната теорија и практика и досега имаше искуство со ваквите кри-
териуми претставени низ отворени правни стандарди чијшто опсег се опреде-
луваше во теоријата и практиката на казненото процесно право. Во таа смисла, 
во поранешната југословенска литература, како и во поновата литература во 
регионот (мислиме, пред сè, на државите настанати по распаѓањето на пора-
нешна Југославија), постои обемна литература и судска практика за дефини-
рањето на стандардите „основи на сомневање“ и „основано сомневање“ по-
требни за преземање определени мерки и дејствија во претходната постапка 
или на сличниот стандард на веројатност што ЗКП го бараше (и сè уште го 
бара) како услов за претрес на дом или лица.

Новиот ЗКП предвидува полицијата да почне да истражува по добиено 
„сознание“, како најнизок степен на сомневање (веројатност) дека е сторено 
кривично дело, што значи без да постои посебно поткрепување на ова почетно 
сознание (сомневање), но бара „основи на сомневање“ за да се преземат опре-
делени дејствија спрема конкретни лица (член 21, став 2, точка 2 од ЗКП). Овој 
степен на сомневање не е дефиниран во член 21 од ЗКП каде што тоа е сторено 
за „основите на сомневање“ и „основаното сомневање“. Со тоа степенот на 
сомневање за повеќето дејствија кои полицијата може да ги преземе во пре-
дистражната постапка (по примерот на хрватскиот ЗКП насловени како „поли-
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циски извиди“) практично е понизок од претходно бараниот стандард „основи 
на сомневање“. За ова досега не е пишувано во нашата правна литература, па  
имаме впечаток дека повеќето теоретичари и практичари сметаат дека во бара-
ниот степен на сомневање, всушност, нема измени со новиот ЗКП48. 

Само по себе се подразбира дека ќе има различно ниво на поткрепеност 
за полицијата воопшто да преземе некое од дејствијата. Така, на пример, една 
телефонска дојава или дознавање на некој настан со можни кривично прав-
ни импликации најпрвин ќе треба да се провери пред да може да се преземат 
дејствија кои може да имаат практични или правни импликации, како што се, 
на пример, блокада, прегледи, фотографирање итн., дејствија за кои ќе треба 
веќе да постојат определени конкретни сомневања. 

Нискиот степен на сомневање потребно за да се преземе некоја мерка 
или дејствије спрема едно лице и отсуството на судска или друга контрола врз 
постапувањето на полицијата тешко дека ќе може да ја спречи или минимизи-
ра арбитрарноста во постапувањето на полицијата и другите државни органи 
спрема граѓаните49!

Во ЗКП сега „основи на сомневање“ се бараат спрема конкретни ли-
ца за да може да се применат спрема нив некои конкретни мерки, како што 
се сопирање, легитимирање, преглед (член 276, став 2, точка 2). Овој степен 
на сомневање, според ЗКП, се бара и за некои посериозни мерки, како што 
се апсење (лишување од слобода) без налог и задржување (член 158 од ЗКП), 
прислушување и други посебни истражни мерки (член 252 и член 253 од ЗКП) 
и сл. „Основано сомневање“ (дефинирано во член 21 од ЗКП) законот бара за 
поведување истражна постапка спрема конкретен осомничен (член 291, став 1 
од ЗКП), како и за посериозни мерки, како што е притвор (член 165 од ЗКП).  
Посебен стандард на докажаност се бара за претрес – веројатност дека ќе се 
пронајде осомничениот или предмети поврзани со кривично дело (што прет-
поставува постоење и на барем основи на сомневање за кривичното дело и 
лицето кое се бара како осомничено)50. 

Сосема друга работа е дали овие стандарди се јасни и прецизни. Ви-
довме дека, не само кај нас, туку конфузноста и непрецизноста на стандардите 
на докажување во речиси сите клучни моменти и стадиуми во постапката е 
глобален проблем и предизвик!51

48	 Сведоци сме дека работната група што го подготвуваше текстот на новиот ЗКП немаше никаква 
намера да го спушти стандардот на сомневање вообичаен за домашното право и практика во оваа 
почетна фаза на постапката. Напротив, идејата беше да се нагласи дека за некои дејствија, како 
што се запирање, прегледи и легитимирање, се потребни конкретни сомневања за овие мерки и 
дејствија да може да се преземат спрема конкретни лица. Значи, идејата беше сосема спротивна – 
за определени полициски овластувања да се подигне степенот на сомневање со цел да се намали 
арбитрарноста и да се минимизираат можните злоупотреби!
49	 Наспроти ова, видовме дека во САД за повеќето овластувања на полицијата се бара т.н. proba-
ble cause, или барем разумно сомневање, при што стандардот на разумно сомневање е понизок од  
т.н. probable cause! Она што е поважно е што постоењето на овие стандарди може дополнително 
да се оспорува во судската постапка, па доколку судот утврди дека полицијата постапувала без 
претходно да се убеди (докаже) дека постоел бараниот степен на сомневање – доказите што се 
притоа прибавени од полицијата нема да може да се користат! 
50	 Член 182 ЗКП. 
51	 Со овој проблем мака мачат сите и во теоријата и во практиката, од обете страни на океанот. 
Види: L. Laudan, Is Reasonable Doubt Reasonable? The University of Texas School of Law, Public Law 
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„Основаното сомневање“ дека некое лице сторило кривично дело е сло-
жен поим. Во логичка смисла, според Крапац, тој означува определен степен 
на извесност во утврдувањето на постоењето на правно релевантните факти. 
Во правна смисла, пак, станува збор за стандард што ќе им гарантира на граѓа-
ните дека психолошката оцена со која се доаѓа до тоа сознание ќе биде засно-
вана врз објективни и проверливи критериуми. Квантифицирано ова и значело 
степен на извесност што може да се опише како 50+, односно веројатноста 
дека осомничениот го сторил делото да биде поголема од спротивната веројат-
ност дека тој не го сторил делото што му се става на товар, но квалитативната 
разлика помеѓу овој степен на веројатност (сомнение) и понискиот степен на 
основи на сомневање е во постоењето конкретни докази врз коишто се заснова 
ваквото сомневање52. 

ЗКП не кажува и кога (со колкав степен на сомневање, односно веројат-
ност) полицијата треба да го информира јавниот обвинител. Сакајќи да ја из-
бегне другата крајност, полицијата да го извести оввинителството дури откако 
целосно самата го расчистила случајот, што најчесто се случува, законот бара 
сега полицијата веднаш да го извести обвинителството. Ова залагање е разбир-
ливо, но не е реално ниту логично. Впрочем, и самиот закон тргнува од идејата 
дека полицијата прва ќе постапува за да провери дали воопшто има кривично 
дело, но и затоа што треба итно да се постапува, со цел да се фати сторителот, 
да се обезбедат докази, да ѝ се укаже помош на жртвата и слично. Впрочем, тоа 
е и првенствено работа на полицијата, за што таа е специјализирана, кадровски 
и технички екипирана и обучена. Затоа, логично е полицијата да го информира 
јавното обвинителство тогаш кога првичните сознанија ќе се потврдат најмал-
ку до степен на основи на сомневање, или нешто повеќе од тоа. Не треба да се 
објаснува дека нема никаква логика полицијата да го информира јавниот обви-
нител за сè и сешто, без никакви проверки. Тоа една професионална полиција 
не би го правела, ниту сериозен јавен обвинител би допуштил да му го губат 
времето со разни непроверени информации.

Нашата теза е дека пресумпцијата на невиност и соодветни (повисоки) 
стандарди на докажаност се релевантни и треба да се применуваат во се-
која клучна фаза од постапката и за секое дејствие или мерка со кои сериоз-
но се зафаќа во правата и слободите на осомничениот53 (или на други лица)54. 
Така гледано, и т.н. пазар што се прави помеѓу можните погрешни осуди и по-
грешните ослободувања не се прави само еднаш, на крајот на постапката, при 
пресудувањето, туку во текот на целата постапка, што значи дека вкупниот број 

and Legal Theory Research Paper Series Number 144, достапно на: http://ssrn.com/abstract=1152883 
; R. M. Solan, Refocusing the Burden of Proof in Criminal Cases: Some Doubt About Reasonable 
Doubt, 78 Texas Law Review, 1999, 105; R. M. Solan, Convicting the Innocent beyond a Reasonable 
Doubt, 49 Cleveland State Law Review, 2001, 465, достапно на: http://engagedscholarship.csuohio.
edu/clevstlrev/vol49/iss3/11 
52	 Види: Krapac, Kazneno procesno pravo, supra, 63.
53	 Оттука и грижата за минимизирање на неоснованите апсења, притвори, претреси, 
прислушувања и сл., кои резултираат со низа гаранции, подигнати на ниво на уставни начела и 
на меѓународни стандарди. 
54	 Кај низа мерки, како што се прислушувањето, претресите и сл., битно се зафаќа и приватноста 
на трети лица, за што, исто така, треба да се води сметка за да се минимизира арбитрарноста и 
непотребното вознемирување на граѓаните од страна на државата. 

http://ssrn.com/abstract=1152883
http://engagedscholarship.csuohio.edu/clevstlrev/vol49/iss3/11
http://engagedscholarship.csuohio.edu/clevstlrev/vol49/iss3/11
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виновни што ќе бидат ослободени врз основа на грижата за можните грешки и 
злоупотреби е поголем отколку што тоа произлегува (сметано) само при пре-
судувањето. Ако казненоправниот систем се анализира во целина, ќе видиме 
дека калкулациите за кои зборуваме и нивното влијание врз системот во целина 
(во смисла на неговото застрашувачко, односно одвраќачко или превентивно 
влијание) во самата постапка, впрочем, се незначителен број и, главно, се пре-
ценува, бидејќи одлуката за тоа дали некој ќе се гони, во суштина, се носи од 
страна на полицијата, уште пред да почне постапката55.  

4.3. Квантификацијата на степенот на сомневање кај нас

Во оваа пригода правиме едно скромно истражување за тоа како кај нас 
се вреднуваат законските стандарди за степенот на сомневање (веројатност) 
во четири клучни фази на постапката, и тоа: 1) „основите на сомневање“ како 
најнизок степен на сомневање потребен за започнување на полициски увид; 2) 
„основаното сомневање“ како стандард потребен за започнување на формал-
ната истражна постапка; 3) „доволно докази од кои може да се очекува доне-
сување осудителна пресуда“ (член 319 од ЗКП), како нов стандард потребен за 
подигнување обвинение и, конечно, 4) докази надвор од разумно сомневање, 
како стандард баран за осудителна пресуда (а изречно содржан во член 403 кој 
говори за ослободителна пресуда).

55	 Огромен број сторители на откриени кривични дела воопшто не се процесуираат. Загрижува 
фактот што овој број неоткриени сторители на кривични дела (и нивниот процент во вкупно 
пријавените дела) од година на година се зголемува. 
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Во нашето истражување коешто е повеќе илустративно и со цел да укаже 
на поцелосни и покомплексни истражувања е применет споменатиот директен 
метод на саморангирање. Поучени од сличните истражувања во споредбеното 
право, можеме да очекуваме дека добиените вредности се повисоки од оние 
што реално ќе ги сретнеме во практиката. Со цел да ги нагласиме разликите по-
меѓу апстрактните вредности, поставивме двојна скала, при што едната треба 
да ги измери теоретските „очекувања“ изразени  во законските норми. Скалата 
што бара процена на тоа како овие стандарди се применуваат во практиката 
треба да го изрази јазот помеѓу теоријата (законодавството) и практиката, при 
што хипотетички се очекува дека оваа скала ќе изрази пониска вредност. Со 
оглед на тоа дека новиот ЗКП со новите стандарди за докажаност од неодамна 
почна да се применува, може да се очекува скалата што ја мери примената на 
стандардите во практиката да ги одрази и разликите помеѓу практиката според 
стариот ЗКП и актуелната практика по стапувањето во сила на новиот ЗКП. Со 
тоа влегуваме во ризикот резултатите од разликите помеѓу овие скали да бидат 
предизвикани, во суштина, од два различни проблема кои имаат слични ефек-
ти. Првиот е разликата помеѓу апстрактното толкување на стандардите и нив-
ната реална примена во практиката, што објективно подобро би се измерило со 
некои од т.н. индиректни методи, што за нас во оваа пригода беше преамбици-
озен проект. Другиот проблем, пак, на усвојување нови стандарди во рамките 
на целосната реформа на моделот на кривична постапка, исто така, е сложен 
и опфаќа сериозни проблеми на правните транспланти од еден правен систем 
во друг со цела низа институционални, организациски, па дури и психолошки 
консеквенции поврзани со новата функција и улога на субјектите во еден битно 
различен модел на казнена постапка. 

Од добиените показатели може да се заклучи дека ставовите на домаш-
ните испитаници (судии, обвинители, адвокати и набљудувачи на невладините 
организации) не се разликуваат битно од понапред прикажаните истражувања 
во САД. Изразено во проценти, степенот на веројатност изразен во стандар-
дите „сознанија“ и „основи на сомневање“ доволни за започнување на пре-
дистражната постапка, односно полициските увиди просечно изнесува 36 %. 
Степенот одразен во стандардот „основано сомневање“ потребен за формално 
поведување истражна постапка (и општ услов за определување мерка прит-
вор) од испитаниците кај нас е квантифициран со околу 50 %. Степеност на 
веројатност потребен за обвинување е проценет на повеќе од 70 %. Станува 
збор, инаку, за стандард кој во ЗКП е поставен повисоко отпорано, кога товарот 
на докажување практично беше врз судот (т.н. истражно начело), а доказите се 
собираа во континуитет, со можност да се предлагаат и во текот на судењето. 
Сега судот повеќе не може самиот да предлага докази. А од обвинителството 
се очекува сите докази да ги собере пред да подигне обвинение, па така допол-
нителното предлагање нови докази се допушта повеќе како исклучок отколку 
како нормална работа, како што беше порано. Би било добро да се испита дали 
учесниците во постапката воопшто ги перципираат овие промени и дали тие се 
одразуваат врз статистичките показатели. На крајот, како докажаност надвор 
од разумно сомневање се смета докажаност околу 90 %. 

Највисоки стандарди среќаваме кај судиите и студентите по право. 
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4.4. Што кажуваат статистиките?

 Од литературата е видливо дека речиси сите (или барем голем дел) од 
студиите и анализите кои се занимаваат со моралните и практичните (психо-
лошките) ефекти од примената на начелото in dubio pro reo во смисла на паза-
рењето на Блекстон равенките (10 : 1 и сл.) се оптоварени со наводното неспор-
но влијание врз функционирањето на системот на казнената правда доколку 
поради можната осуда на можни невини на крајот на постапката ослободуваме 
некои виновни сторители на кривични дела. 

Но, статистиките покажуваат дека правниците, филозофите и социолози-
те кои пишуваат за овие проблеми, во суштина, ја преценуваат улогата на судо-
вите и нивните доктрини врз функционирањето на казненоправниот систем. 
Оттука, меѓународните инструменти за човековите права и правните прописи 
поаѓаат од една, би рекле, преголема верба во судовите, во смисла на тоа дека 
тие можат ефикасно да ги заштитат граѓаните од неосновани гонења и арби-
трарно и незаконито упаѓање на државата во нивните слободи и права и дека 
нивната улога во таа смисла е пресудна. Од тие причини, огромно внимание и 
средства се насочени кон доброто функционирање на судството. Статистика-
та, сепак, покажува дека нешто сосема поинакво се случува во реалноста на  
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казненото правосудство и дека судовите ни оддалеку не се на нивото на задача-
та што им ја задал уставотворецот и што од нив ја очекува јавноста. 

Не е спорно дека за ефикасното (превентивно) влијание на системот, 
кој, главно, функционира преку застрашување на потенцијалните сторители 
е важно сторителите на кривични дела да бидат: 1) откриени и фатени и 2) да 
одговараат за стореното. Ослободувањето на некои виновни сторители поради 
докрината in dubio pro reo, која поради грижата некои невини да не бидат по-
грешно осудени е подготвена (на жртвата) да ослободи и некој виновен, или 
сличните процесни доктрини засновани врз човековите права (доказните пра-
вила кои исклучуваат незаконити докази, правото на молчење и сл.) сигурно не 
се главниот „виновник“ за дисфункционалноста и неефикасноста на системот. 
Бројот на обвинети кои не се осудени поради примената in dubio pro reo и слич-
ните доктрини (beyond reasonable doubt и сл.) кои имаат цел обвинетиот да го 
заштитат од неосновани гонења и од морално и правно неприфатливи методи и 
средства на државните органи на прогонот, всушност, е маргинален! 

Бројот на обвинети кои се осудени (11.683) е голем ако се мери во однос 
на пријавените (познати) сторители (16.113) и бројот на формално обвинети 
(13.699), но е мал ако се спореди со вкупниот број откриени кривични дела 
(37.164) 56. Така,  изразено сликовито во проценти, на прв поглед изгледа де-
ка судовите и јавното обвинителство се многу „ефикасни“ бидејќи се осудени 
дури 85 % од обвинетите или повеќе од 70 % од пријавените (откриените) сто-
рители на кривични дела, но тоа е само 31,5 % од сите откриени дела! Згора на 
ова, најголем дел од казните се условни или парични, па во затвор ќе завршат 
помалку од 10 % од вкупниот број сторители (3.507)57. Главната причина за 
ваквите бројки е тоа што од вкупниот број откриени кривични дела во 2014 
година (37.164), повеќе од половината (или речиси 60 %) од сторителите се 
неоткриени! 

Пријавени, обвинети и осудени полнолетни лица (2002 – -2014)
Година 2002 2006 2010 2012 2013 2014

Вкупно пријавени 18.171 23.514 30.004   31.860   34.436   37.164
Непознати сторители 7.114 8.868 14.621 16.380 19.424 19.237

Отфрлена пријава 2.425 3.006 3.580 4.385 4.301 5.909
Поднесено 
обвинение

7.756 10.757 10.990 10.351 10.074 13.699*58

Осудени 6.383 9.280 9.169 9.042 9.539 11.683
	
#Извор: Државен завод за статистика  (www.stat.gov.mk)

56	 Види: Државен завод за статистика, Сторители на кривични дела во 2014, Скопје, 2015, табела 
Т-02, стр. 13; табела Т-08, стр. 38; табела Т-09, стр. 39; табела Т-10, стр. 43  (достапно на:  www.
stat.gov.mk)
57	 Исто, табела Т-13, стр. 48. 49.
58	 Бројот на обвинети е различен во различни табели на ДЗС; бројката 13.699 е дадена во табела 
Т-08 и Т-09, додека во табела Т-02 бројот на обвинети е 11.661, што укажува на грешка во 
табелата Т-02, бидејќи бројот на осудени е 11.683.

http://www.stat.gov.mk/
http://www.stat.gov.mk/
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Од ова се гледа дека ројот на ослободени не влијае битно врз вкупните 
ефекти на казненото правосудство. Колкав е бројот на оние што се ослободени 
поради примената на (по)високиот стандард на докажување (beyond reasonable 
doubt и сл.) и правилото in dubio pro reo  не знаеме точно, но со голема си-
гурност можеме да заклучиме дека е многу мал за да влијае врз ефикасноста 
и евентуалното намалување на превентивното (застрашувачкото) влијание на 
казненото право во практиката. 

5. Заклучок

Нема сомнение дека принципот in dubio pro reo е еден од централните 
доктрини на современата казнена постапка, нераскинливо поврзан со принци-
пот на пресумпција на невиност и вредноста на човековите права. Високиот 
стандард на докажување што го бара модерната цивилизација за осуда на сто-
рителите на кривични дела е огледало на степенот на нашата цивилизација која 
е подготвена понекогаш да ја жртвува ефикасноста на казненото правосудство 
од чисто морални обзири. 

Најголемата контроверзија во казнената постапка произлегува од тоа 
што не знаеме секогаш дали навистина сме дошле до правилна одлука. Ролс 
предупредува на ваквата инхерентна несовршеност на казнената постапка, би-
дејќи, иако знаеме каков исход сакаме, не може да бидеме сигурни дека секо-
гаш ќе го постигнеме. Оттука, главна грижа што ќе влијае врз уредувањето на 
постапката е можноста за грешки или, со други зборови, проблемот е во тоа 
што нема начин да утврдиме со сигурност дека е донесена правилна пресуда, а 
ова има најголемо влијание во дизајнирање на постапките. Згора на сè, казне-
ната постапка ја обременува и секогаш потенцијалната опасност од злоупотре-
би на државниот апарат на присила, што бара дополнителна заштита од овој 
тип неправда. 

Сроден на овој проблем е проблемот на трошоците. Сосема логично, 
пресудите ќе бидат подобри, а грешките и злоупотребите редуцирани ако по-
стапките бараат повеќе, но тие се скапи, па произлегува дека трошоците на 
постапката треба да се одмерат наспроти трошоците на грешките. Оттука, иако 
е јасно дека ризикот од грешки може да се намали со подобри процедури, по-
стојат граници до кои може да потрошиме на ова. Станува повеќе од јасно дека 
определен степен на ризик од погрешни одлуки мора да се толерира, но како 
ова треба да се калкулира не е ниту лесно ниту благодарно прашање и зависи 
од многу работи (тежината на стореното дело, правата и интересите на сите 
заинтересирани, последиците од грешките и сл.). 

Овој процес на одмерување е повеќе од комплексен и, грубо кажано, ги 
поставува еден наспроти друг општествениот интерес за ефикасна борба со 
криминалот и правата на жртвата со правата и слободите на обвинетиот. За-
тоа, тврдиме дека правата имаат посебен статус и не може да се дозволи лесно 
да ги потисне кој и да е општествен интерес. Една работа е инхерентната не-
совршеност на постапките (поради што, и покрај примената на сите стандарди, 
ќе се случуваат грешки во утврдувањето на фактите и никогаш нема да биде-
ме апсолутно сигурни дека сме дошле до правилен исход), а друга работа е 
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потфрлањето на процедурите поради недостиг на ресурси, лоша организација 
и сл. Во вториов случај може да зборуваме за неадекватни постапки, за што 
расправавме понапред. И додека можноста за грешки поради несовршеноста 
на процедурата секогаш постои, несомнено е дека ризикот секогаш ќе може 
делумно да се намали. Бездруго, со добро уредени процедури, добра организа-
ција, квалитетна обука, содветни вештачења и сл. може да се постигне повисок 
степен на точност и на правичност. Тоа не е спорно, ако навистина го сакаме 
и го можеме тоа. Вистинските дилеми се повеќе врзани со фактот што во суд-
ските постапки едноставно не сме подготвени да вложиме толку многу како 
општество поради тоа што има други конкурентски интереси�. 

Најтешко е да се објасни како ќе се оправдаат грешките што се должат 
на ваквите неадекватни процедури од аспект на базичното право никој невин 
да не биде осуден, ниту непотребно вовлечен во постапка. Оној што е невин 
има право да биде ослободен во сите случаи, а не само во определен процент! 
Ако правото се базира врз едно морално барање од кое ќе произлезе и барање-
то за соодветни постапки што ќе го гарантираат таквото право независно од 
тоа дали се обезбедени адекватни постапки и ако тие се неадекватни, правото 
во суштина е повредено. Интегритетот на правата треба да го разликуваме од 
практичните проблеми на процедурите. Ако една постапка што не е адекватна 
доведе до неправда, ваквите постапки нема да можеме да ги оправдаме, дури и 
кога за нив би можеле да најдеме извинување дека тие се неизбежни од прак-
тични причини (понекогаш едноставно затоа што општеството немало доволно 
ресурси да ги направи толку веродостојни колку што е можно). Обвинетиот 
кој е осуден по грешка, секако, е обесправен, но има морално право да би-
де обесштетен. Сепак, моралната штета што ќе настане од грешките поради 
неадекватни и несовршени постапки ќе остане; иако во некои околности, на 
заедницата во целина на некој начин може да ѝ простиме што не обезбедила по-
добри постапки. Односот помеѓу постапките и правата може да го поставиме 
на следниов начин: ако постапките се есенцијални средства за поддржување на 
правата, останува проблемот како тие ќе се помират со фактот дека постапките 
често се неадекватни. Моралното барање да се почитуваат правата, од своја 
страна, ги бара сите процедури што се неопходни за тоа, додека недостигот 
од ресурси во практиката го поткопува ваквото барање. Тешко дека може да се 
најде сосема задоволувачко или принципиелно решение за ваквиот конфликт. 
Ако процедурите се неадекватни, правата ќе се прекршуваат, а од практиката 
знаеме дека поради несоодветни ресурси, непрофесионалност, притисокот да 
се покаже ефикасност и сл., постапките се далеку од идеални и се случуваат 
грешки. Она што како општество може да сториме во ваква ситуација е да при-
знаеме дека неадекватните и несовршени процедури понекогаш ќе водат до 
повреди на правата и до нанесување морална и реална штета. Ако сакаме да 
бидеме општество кое барем малку држи до праведноста, мора да ги вложиме 
сите напори за обезбедување на најдобрите можни процедури во рамките на 
расположливите ресурси. Ако навистина направиме најдобри напори во рам-
ките на објективните ограничувања да се обезбедат адекватни постапки, ин-
цидентните потфрлања би можеле да се извинат како неизбежни. Сепак, да се 
извини не значи и да се оправда, така што секоја повреда на правата што ќе би-
де последица од неадекватната постапка и натаму нема да може да се оправда. 
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Силно се залагаме правото на оној што е невин да не биде осуден да се 
третира како фундаментално. Покрај реалните загуби во смисла на ограничу-
вање или лишување од слобода, зафаќање во приватноста и слично, каде што 
штетата од вовлекувањето во казнената постапка на едно лице е очигледна, 
постои и посебна морална штета – срам и јавно жигосување, што без сомнение 
е длабока неправда. Признавањето на правото на секој невин да не биде осуден 
ќе нè доведе до правото на процедури што правилно ќе ја вреднуваат морал-
ната штета од осуда на невиниот. Ова бара доследно почитување на востано-
вените човекови права за обвинетите, меѓу кои како најзначајни се: правото на 
правично судење, пресумпцијата на невиност, правото на бранител, правото 
на повикување и сослушување сведоци, односно правата кои бараат кривична 
постапка од определен вид, значи постапка во која ризикот од погрешна осуда е 
прифатливо низок. Второто придружно право е правото на конзистентен трет-
ман во рамките на една декларирана политика. Тоа се развива како аргумент во 
прилог на доследно одмерување на значењето на избегнувањето на неправдата 
низ целиот систем без да се даваат какви било предности на некои групи или 
поединци. Погрешната осуда на едно лице е сигурно поголема неправда от-
колку едно неосновано ослободување кое непосредно не оштетува ни една ин-
дивидуа, иако лошо се одразува врз функционирањето на системот во целина. 
Неказнувањето на сторителите на кривични дела може да ја намали довербата 
во правниот систем, а може да има и реперкусии за жртвата, особено со про-
пуштањето на нејзината морална и материјална сатисфакција. Општо земено, 
може да се тврди дека нискиот ризик од погрешна осуда треба да се сподели 
рамномерно, така што секој во општеството би требало да може да има корист 
од заштедите кои ќе се постигнат со тоа што мотивирани од рационалноста би 
се откажале од некаква максимална точност која би се постигнала со најскапи 
процедури.

Во современата литература се среќаваат и сериозни критики на овие ли-
берални сфаќања. Според некои автори, грижите од можни грешки на системот 
денес не се исти со оние од пред два или повеќе века. Смртната казна и слични 
сурови казнувања денес се минато за западната цивилизација, па затоа се пре-
порачува напуштање на Блекстоновиот принцип, кој, наводно, прави повеќе 
штета отколку што носи некаква корист59. Затоа се сугерира преиспитување на 
целиот систем на казнено правосудство заснован врз споменатите претпостав-
ки. Убедени сме, напротив, дека тие принципи треба да се негуваат и унапреду-
ваат. Како што покажуваат статистиките, влијанието на овие отстапки од ефек-
тивноста и ефикасноста на сметка на моралните вредности не е толку голема 
како што некои го прикажуваат и не треба да се преценува.

Од друга страна, принципот in dubio pro reo треба да се применува во 
целата кривична постапка и дека стандардот „надвор од разумно сомневање“ 
е само последниот и највисокиот стандард на докажување што се однесува на 
осудата. Влијанието на овој стандард, исто така, е преценето во литературата 
и бројните истражувања. Статистиките покажуваат дека во практиката мно-
гу поважни се стандардите на докажување што се применуваат во почетокот 
59	Види:  D. Epps, The Consequences of Error in Criminal Justice, Harvard Law Review, Vol.128/4, 
2015, стp. 1065, достапно на: http://cdn.harvardlawreview.org/wp-content/uploads/2015/02/vol128_
epps.pdf
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на кривичната постапка за полицијата и другите органи на прогонот воопшто 
да почнат да постапуваат, а особено стандардите кои се бараат за примена на 
мерки со кои се ограничуваат човековите слободи и права (слободата на дви-
жење, приватноста, имотот и сл.), а кои се есенцијални за заштита на правата 
на поединецот наспроти овластувањата на државата. Идејата на минимизирање 
на арбитрарноста на полициското постапување спрема граѓаните, впрочем, е 
позначајна од грижата за евентуалната осуда на невин, барем бројчено. Имено, 
бројот на осудени, а особено бројот на осудени чија вина е проблематична е 
незначителен ако се спореди со бројот на лица чии права биле ограничени како 
осомничени, сведоци или други граѓани чии права биле ограничени како еден 
вид колатерална штета при примената на разни мерки во постапката. 

Оттука, дефинирањето на сите овие стандарди заслужува посебно вни-
мание. Видовме дека со овој проблем мака мачат држави со богати правни тра-
диции и со многу сериозни академски и други истражувања. Кај нас проблемот 
се усложнува и со фактот дека некои од стандардите се нови и се поврзани со 
сложените реформски зафати кои внесуваат една нова идеологија во казнената 
постапка и бараат сериозно редефинирање на улогата и функциите на основ-
ните субјекти во постапката. Сето ова предупредува дека домашната академска 
и стручна фела мора да вложат повеќе напори за соодветни истражувања и за 
конзистентна и доследна примена на овие основни правни начела врз кои се 
заснова современото казнено право и постапка, а човековите права да се земат 
сериозно. 
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ОДГОВОРНОСТ ЗА ШТЕТА ПРЕДИЗВИКАНА ОД ЖИВОТНИ: 
СЕКТОРСКИ РЕЖИМ ЗА КОМУНАЛНИТЕ ДЕЈНОСТИ

Ненад Гавриловиќ*

347.516:352]:351.824.11(497.7)
Изворна научна статија

Во трудот се анализира одговорноста за штета предизвикана од животни во маке-
донското отштетно право, со фокус на секторот што ги покрива комуналните деј-
ности. Поаѓајќи од уставните начела и правила, но и од конкретните законски реше-
нија за комуналните дејности, предмет на дискусија е одговорноста на единиците на 
локалната самоуправа и на нивните јавни претпријатија за штетите предизвикани 
од бездомни животни. По извршените анализи, а согласно со т.н. изворни функции на 
локалната самоуправа, генерален заклучок на трудот е дека одговорноста на едини-
ците на локалната самоуправа се базира на уставните начела и правила. Сето ова 
и покрај непрецизностите и непотполноста на актуелните прописи во комуналниот 
сектор.

Клучни зборови: штета, единици на локална самоуправа, комунални дејности, без-
домни животни, објективна одговорност

* Редовен професор, на Правниот факултет „Јустинијан Први“ при Универзитетот „Св. Кирил и 
Методиј“ во Скопје
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1. Поставување на проблемот

Со обемната новелација на Законот за облигационите односи од 2001 го-
дина1, извршена во 2008 година2, се направи обид концепциски да се реши 
проблематиката на штетите предизвикани од животни. Имајќи предвид дека 
и сојузниот Закон за облигационите односи од 1978 година3, кој ЗОО 2001 го 
презеде во најголемиот дел4, не ја уредуваше изречно оваа материја. Сепак, 
покрај актуелниот текст на Законот за облигационите односи5 кој го уредува 
само т.н. општ режим на одговорност за штета предизвикана од животни6, по-
стојат и неколку т.н. секторски режими за проблематиката. Настрана од оние 
уредени со прописите за ловството и со прописите за јавните патишта, постои 
и еден „тивок“ режим што не ги покрива изречно животните, но имплицитно 
ги подразбира и нивните штети. Тоа е секторот на комуналните дејности. Во 
рамките на овој сектор можат да се појават два облика на правно релевантни 
штети предизвикани од животни. Првиот се однесува на штетите предизвикани 
од бездомни животни (т.н. животни скитници) во урбани средини. Релевант-
носта на секторот комунални дејности овдека се појавува од причина што, во 
функционална смисла, спречувањето на овие штети е комунална дејност. Вто-
риот, пак, се однесува на пошироките организациски задачи на соодветните 
субјекти во рамките на комуналниот сектор што, повторно во функционална 
смисла, е работа на комуналните дејности. Со други зборови, тука влегуваат 
пошироките општествени задачи на соодветните субјекти што тие се должни 
да ги преземат, во организациска односно превентивна смисла, а повторно во 
насока на спречување на штетите од животни. Тука спаѓаат т.н. полски штети, 
причинети од животни независно дали тие се или не се бездомни.

Проблематиката, како што се гледа, е разновидна и сложена. Во секој 
случај, живеењето во организирано општество подразбира дека некои аспекти 
на ова живеење се покриваат од страна на потесни заедници кои се носители на 
задачи во однос на човековото секојдневие. Овие задачи, според својата приро-
да, можат да бидат било репарациони било превентивни. Во домашниот правен 
систем, за потребите на конкретната проблематика, наведените задачи влегу-
ваат во поимот на комуналните дејности и тие спаѓаат во функциите на едини-
ците на локалната самоуправа (ЕЛС). Токму поради тоа, кога станува збор за 
одговорноста за штетите предизвикани од животни во секторот на комунални-
те дејности, не зборуваме за правила специфични токму за овие штети, туку 

1	 Службен весник на Република Македонија, бр. 18/01 (ЗОО 2001).
2	 Закон за изменување и дополнување на Законот за облигационите односи, Службен весник 
на Република Македонија, бр. 84/08, 81/09 и 161/09 (Новела 2008). Вид. Ненад Гавриловиќ, 
„Новелирање на македонското отштетно право“ (2009) 20 Деловно право 427ff.
3	 Службен лист на Социјалистичка Федеративна Република Југославија, бр. 29/78, 39/85, 46/85, 
45/89 и 57/89 (ЗОО 1978).
4	 Вид. Гале Галев и Јадранка Дабовиќ-Анастасовска, Облигационо право: практикум, книга прва 
(Просветно дело 2001), 7-8.
5	 Службен весник на Република Македонија, бр. 18/01, 78/01, 04/02, 59/02, 05/03, 84/08, 81/09, 
161/09, 23/13 и 123/13 (ЗОО).
6	 Вид. Ненад Гавриловиќ, „Одговорност за штета предизвикана од животни: општ режим“ (2016) 
54 Годишник на Правниот факултет „Јустинијан Први“ во Скопје (во чест на Јане Миљовски) 
301, 309-10.
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за еден поширок систем чијашто примена на штетите од животни првенствено 
зависи од интеракцијата на општите правила за комуналниот сектор и правила-
та на т.н. отштетно право содржани во ЗОО, особено по Новелата 2008. Токму 
оваа интеракција е предмет на анализа на овој прилог. 

Во секој случај, битни се неколку претпоставки чијашто основаност ќе 
се обидеме да ја аргументираме во понатамошниот текст. Прво, ако ЕЛС се 
должни да ги спречуваат штетите од животни, во функционална смисла, тогаш 
тие се и одговорни за настанатите штети. Второ, во смисла на т.н. отштетно 
право, спорен е самиот основ на одговорноста на ЕЛС. Трето, и доколку се 
изведе задоволителен заклучок за основот на одговорноста, спорна е неговата 
теоретска поставеност. Четврто, на почетокот е видна потребата од дополни-
телни анализи на правно-политичката (идеолошка) поставеност на правилата 
за комуналните дејности.

2. Некои општи забелешки за животните во секторот на комуналните 
дејности

Основна хипотеза на прилогот, како што е споменато, е дека ако ЕЛС 
се должни да ги спречуваат штетите од животни, во функционална смисла, 
тогаш тие се и одговорни за настанатите штети. Оттаму, битни се и генерална-
та поставеност на системот на комуналните дејности и нејзината примена на 
штетите предизвикани од животни. Комуналните дејности, инаку, спаѓаат во 
групата т.н. изворни функции на ЕЛС, односно на општините и на Град Скопје, 
а согласно чл. 115(1) и 117(2) од Уставот на Република Македонија7. Комунал-
ните дејности, во смисла на чл. 22(1)(4) од Законот за локалната самоуправа,8 
се во надлежност на општините, односно Град Скопје9. Интересно е дека иако 
надлежностите на ЕЛС (општините, односно Град Скопје) за работите од јавен 
интерес од локално значење по правило се целосни и исклучиви и не смеат да 
бидат одземени или ограничени, освен во случаите утврдени со закон (чл. 21(3) 
ЗЛС), работите од јавен интерес од локално значење ЕЛС ги вршат самостојно, 
но во рамките на законот (чл. 21(1) ЗЛС). Оттаму, дури и изворните надлеж-
ности на ЕЛС можат да бидат не само под режимот на ЗЛС, согласно чл. 114(5) 
УРМ, туку и под режимот на друг закон10. Ваквиот пристап, можеби спорен 
но во ова нема да навлегуваме, е виден и согласно со одредбите на Законот за 
комуналните дејности11. 

Инаку, што се однесува до материјата на штетите од животни, согласно 
чл. 22(1)(4) ЗЛС, како комунална дејност се смета и одржувањето јавна чис-

7	 Службен весник на Република Македонија, бр. 52/91, 01/92, 31/98, 91/01, 84/03, 107/05, 03/09, 
13/09 и 49/11 (УРМ).
8	 Службен весник на Република Македонија, бр. 05/02 (ЗЛС).
9	 Вид. чл. 4(2) ЗЛС и чл. 10(1)(4) од Закон за градот Скопје, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 55/04 и 158/11 (ЗГС).
10	 Од друга страна, според чл. 115(2) и 117(4) УРМ, општината и градот Скопје се самостојни во 
вршењето на надлежностите утврдени со Уставот (!) и со закон, а надзорот над законитоста на 
нивната работа го врши Републиката.
11	 Службен весник на Република Македонија, бр. 95/12, 163/13, 42/14, 44/15 и 147/15 (ЗКД).
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тота. Со други зборови, ЗЛС нема понепосредни одредби12 додека, според чл. 
10(1)(4)(23) ЗГС, како комунална дејност се смета и ерадикација на животните 
скитници. Што се однесува до материјата на полските штети, должностите на 
општините во овој поглед можат да се влечат од нивната функција на спроведу-
вање на подготовки и преземање мерки за заштита (и спасување) на граѓаните 
и материјалните добра, не само од воени разурнувања и природни непогоди, 
туку и од други несреќи и од последиците предизвикани од нив (чл. 22(1)(10) 
ЗЛС) односно, за градот Скопје, од функцијата на нивната координација (чл. 
10(1)(10) ЗГС). Оттаму, може да се заклучи дека за животните скитници постои 
функционална надлежност на општините, а за општините во градот Скопје тоа 
е Градот, додека во поглед на полските штети функционалната надлежност е 
на општините, како и на општините во градот Скопје, додека Градот има само 
координативни функции.

Поконкретни одредби за предметната материја се содржани и во други 
прописи. Така, согласно чл. 5(15) ЗКД, како комунална дејност се смета не 
само уловувањето животни скитници13 туку и чувањето животни и домашни 
миленици во населени места. Оттаму, барем во смисла на ЗКД, и полските 
штети веројатно можат да се подведат под комунална дејност. Во секој случај, 
материјата на полските штети е спорна за домашниот правен систем имајќи 
предвид дека Законот за заштита од штети на полскиот имот14 е укинат во 2011 
година15, но за ова понатаму во текстот. Што се однесува до бездомните жи-
вотни, подетални правила се содржани во Законот за заштита и благосостојба 
на животните16, без разлика дали е матичен за комуналните дејности, бидејќи 
согласно чл. 21(1) ЗЛС сето ова е „во рамките на законот“17, Притоа, содржани 
се не само правила за бездомните кучиња, но не и други животни (!) (чл. 28-29 
ЗЗБЖ)18, туку и посебни правила за т.н. опасни кучиња, без разлика дали се 
бездомни или не (чл. 30-33 ЗЗБЖ). Во секој случај, проблематиката на штети-
те предизвикани од животни, во рамките на комуналниот сектор, е сериозна19. 

12	 Спор. чл. 22(1)(10) ЗЛС.
13	 Ерадикацијата на животни скитници, според чл. 14(3)(9) ЗКД, се смета како комунална услуга 
за задоволување на заедничката потрошувачка. Сосема друго е прашањето дали термините 
„ерадикација“ и „уловување“ се синоними или, пак, не се синоними.
14	 Службен весник на Социјалистичка Република Македонија, бр. 20/90 и Службен весник на 
Република Македонија, бр. 83/92 (ЗЗПШ).
15	 Закон за престанување на важење на Законот за заштита од штети на полскиот имот, Службен 
весник на Република Македонија, бр. 36/11.
16	 Службен весник на Република Македонија, бр. 149/14, 149/15 и 53/16 (ЗЗБЖ).
17	 Вид. чл. 9(1) ЗКД.
18	 Интересно е што, според чл. 28(1) ЗЗБЖ, собирањето бездомни кучиња не е само надлежност 
на општините, односно градот Скопје, туку и на општините во градот Скопје, со што се отстапува 
од ЗЛС и ЗГС. Според податоците со коишто располагаме, ерадикацијата на животни скитници 
е во рамките на дејноста на ЈП „Комунална хигиена“ – Скопје, чиј основач е Градот Скопје и во 
чии рамки функционира Службата за хуман третман на бездомните животни.
19	 Според Оперативниот план на ЈП „Комунална хигиена“ – Скопје за одржување на јавната 
чистота на подрачјето на град Скопје во 2014 година (<http://www.khigiena.com.mk/docs/
Operativna%20iavna%202014%20KONECNA%20VERZIJA.pdf> пристапено на 30.5.2017), се 
проценува дека на подрачјето на градот Скопје бројот на бездомни кучиња скитници изнесува 
од 7.000 до 10.000 единки (точниот број е невозможно да се одреди поради нивната миграција 
од периферијата кон централниот дел на градот). Инаку, според Информацијата за извршени 
оперативни активности на ЈП „Комунална хигиена“ – Скопје, во 2015 година (<http://www.khi-



Ненад Гавриловиќ: ОДГОВОРНОСТ ЗА ШТЕТА ПРЕДИЗВИКАНА . . .

397

Ова не е само поради теоретските констатации дека иако дивите животни мо-
жат да претпоставуваат поголема опасност од домашните, последниве почесто 
предизвикуваат штета бидејќи живеат во населени места20, туку и поради чес-
тата практика на штети предизвикани од животни, било да се бездомни21 или 
не22.

3. Проблематика на системот на одговорност

Појдовно правило на ЗОО (по Новелата 2008) е дека за штетата предиз-
викана од животно, како опасна ствар во смисла на чл. 159, одговара неговиот 
имател, било тоа да се наоѓа кај него, било да се загубило или избегало (чл. 165-
ж(1)). Одговорноста на имателот23 е објективна24 и се базира на фактот дека тој 
има власт врз животното, додека контролата е начелно небитна25, сè додека 
животното не се смета за напуштено во смисла на чл. 134(2) од Законот за соп-

giena.com.mk/docs/Informacija%20godisna%202015.pdf> пристапено на 30.5.2017), Службата 
за заловување и третман на кучиња скитници заловила вкупно 1.770 бездомни животни и, 
во споредба со 2014 година, кога беа заловени вкупно 2.198 животни, бележи намалување за 
19,47 %. Третирани се 1.200 единки и, во споредба со минатата година кога беа третирани 
1.420, се бележи намалување за 15,49 %. Намалување во однос на 2014 година се бележи и кај 
евтанизираните животни. Во 2015 година, констатирана е потреба од евтаназија и таа е извршена 
на 390 кучиња, во 2014 година била извршена на 558 кучиња, односно 30,11 %.
20	 Вид. Ljubiša Milošević, Obligaciono pravo (6-to izd., Savremena administracija 1982) 184-85.
21	 Вид. Сузана Вренцовска, „Кучињата-скитници во напад!!!“ Вечер (8.2.2011) <http://vecer.mk/
skopska/kuchinjata-skitnici-vo-napad> пристапено на 30.5.2017; Анонимен, „Скопјанец среде 
бел ден нападнат од глутница кучиња-скитници (видео)“ (Скопјеинфо, 4.10.2016) <http://sko-
pjeinfo.mk/skopjanec-srede-bel-den-napadnat-od-glutnica-kuchinja-skitnici-video> пристапено 
на 30.05.2017; З.А., „Две деца нападнати од кучиња-скитници во Кичево“ Нова Македонија 
(17.3.2017) <http://www.novamakedonija.com.mk/NewsDetail?title=&id=e36965d0-f3af-47d9-8bdb-
56e4f83a9c2e> пристапено на 30.5.2017.
22	 Вид. Вики Клинчарова, „Детето во болница, кучињата во двор кај сопственикот“ Фокус 
(24.3.2017) <http://fokus.mk/deteto-vo-bolnitsa-kuchinata-vo-dvor-kaj-sopstvenikot/> пристапено 
на 30.5.2017; Иван Кузмановски, „Уште едно 4 годишно дете заврши во болница гризнато на 4 
места од куче“ (Сител, 24.3.2017) <http://sitel.com.mk/ushte-edno-4-godishno-dete-zavrshi-vo-bol-
nica-griznato-na-4-mesta-od-kuche> пристапено на 30.5.2017; Анонимен, „Четиригодишно дете 
од Неготино искасано од куче“ (MKD, 25.03.2017) <http://www.mkd.mk/crna-hronika/chetirigo-
dishno-dete-od-negotino-iskasano-od-kuche-0> пристапено на 30.05.2017; Анонимен, „Глутница 
кучиња усмртиле кози во Тетовско“ (А1on, 27.2.2017) <http://a1on.mk/archives/708779> 
пристапено на 30.05.2017.
23	 Како имател, во смисла на чл. 165-ж(3) ЗОО, се смета закупецот, послугопримачот, плодоужи-
вателот и сл. Како лица кои имаат власт, односно како иматели, се сметаат, исто така, и лицата и 
установите на кои животното им е дадено на користење, односно доверено на чување или грижа, 
согласно чл. 165-з(1) ЗОО. Спор. Анонимен, „Се врши ли злоупотреба на законите за оствару-
вање на финансиски интерес и убивање на животните, овозможено од Врховниот суд?“ (Anima 
Mundi) <http://anima-mundi.org.mk/index.php?option=com_content&view=article&id=420:2017-02-
20-11-12-16&catid=68:2011-11-20-05-11-09&Itemid=342> пристапено на 30.5.2017. Вид. одлука 
на Врховниот суд на Југославија, Рев. 470/73, како и чл. 165-з(2) ЗОО.
24	 Имателот, имено, не може да се ослободи од одговорност докажувајќи дека ги презел потреб-
ните и соодветни заштитни мерки, односно дека вршел уреден надзор врз животното.
25	 Вид., на пр., одлука на Врховниот суд на Хрватска, Рев. 1834/95 од 12.10.2000 година, одлука 
на Основниот суд во Крива Паланка, П.бр. 66/10 од 12.1.2011 година и одлука на Основниот суд 
во Струмица, Малв.П.бр. 151/12 од 8.11.2012 година.
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ственост и други стварни права.26. Власта врз животното, оттаму, е клучна за 
определување на одговорното лице и, секако, за основот на неговата одговор-
ност. Неспорно е дека за многу ситуации во практиката за штетата предизвика-
на од домашни или диви животни ќе биде одговорен нивниот имател, ако таков 
може да се идентификува според општите или секторските правила. Така, на 
пример, за честите штети од овчарски кучиња или кучиња чувари ќе одгова-
ра нивниот имател, во смисла на ЗОО. Ако штетата е причинета од дивеч, по 
правило, ќе одговараат или државата или корисникот на дивечот во ловиштето, 
зависно од тоа дали конкретниот вид дивеч е или не е под трајна или привре-
мена забрана за лов27. Кога штетата, пак, би била предизвикана од животно на 
јавните патишта, би одговарал субјектот задолжен за нивно управување и одр-
жување28, иако би бил спорен не само основот на неговата одговорност туку и 
нејзиниот обем29, Колку сево ова важи за секторот комунални услуги е спорно 
и оттаму е предмет на овој прилог.

Спорноста на применливоста на правилата на ЗОО, најпрво, се должи 
на проблемот дали бездомните животни воопшто имаат имател во смисла на 
општите правила за објективната одговорност. Доколку имаат, тогаш ќе одгова-
ра нивниот имател, па основното прашање е кој ќе се смета за таков, без оглед 
дали станува збор за која било штета предизвикана од животно скитник или, 
пак, само за полска штета30. Поимот имател, како што се гледа од одредбите на 
ЗОО, е широко поставен, па се поставува прашањето дали тој може да се ало-
цира на ЕЛС како што е тоа случај со дивечот каде што поимот имател е ало-
циран на државата, односно на корисникот на дивечот во ловиштето31. Според 
нас, ова не би било спорно како пристап, но е тешко да се брани како став за 
актуелното законодавство, и тоа од три причини. Прво, паралелата со дивечот 
е тешко изводлива затоа што за дивечот постојат изречни законски решенија за 
определување на имателот. Второ, а согласно со состојбата на споменатите ре-
шенија содржани во прописите за комуналните дејности, не може да се изведе 
непосреден заклучок дека ЕЛС е имател, а ова, уште помалку, вреди за држава-
та. Трето, а како последица на претходното, секторските правила очигледно го 
ставаат акцентот на дејноста, а не на власта врз животното32.

26	 Службен весник на Република Македонија, бр. 18/01, 31/08, 92/08, 139/09 и 35/10 (ЗСДСП). 
Ова има, секако, свои последици и на окупацијата на животното, што е особено интересно со 
пчелите. Вид., на пр, EJ Cohn, „Bees and the Law“ (1939) 55 Law Quarterly Review 289ff.
27	 Вид. чл. 165-и ЗОО. Спор. чл. 69-70 од Законот за ловството, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 26/09, 82/09, 136/11, 01/12, 69/13, 164/13, 187/13, 33/15, 147/15 и 193/15 (ЗЛ).
28	 Вид. чл. 38 од Законот за јавните патишта, Службен весник на Република Македонија, бр. 84/08, 
52/09, 114/09, 39/10, 124/10, 23/11, 53/11, 44/12, 168/12, 163/13, 187/13, 39/14, 42/14, 166/14, 44/15, 
116/15, 150/15, 31/16, 71/16 и 163/16. Спор. чл. 173 ЗОО.
29	 Оваа проблематика, меѓутоа, нема подетално да образложуваме и ја оставаме за друга прилика.
30	 И за полските штети, секако, се применливи правилата на ЗОО доколку животното што ја 
причинило штетата има имател, било тоа домашно или диво, па дури и кога станува збор за 
дивеч. Останува, пак, отворено прашањето за проблематиката на превентивните механизми на 
заштита за што ќе стане збор понатаму.
31	 Спор. Jožef Salma, Obligaciono pravo (6-to izd., Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu 2007) 
593.
32	 Не може, оттаму, да се прави паралела со општите правила на ЗОО за одговорноста за штета 
од животни, бидејќи оваа одговорност е подвид на општата одговорност за опасни ствари. 
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Можно е, од друга страна, вклопувањето на одговорноста на ЕЛС во од-
говорноста за т.н. опасни дејности33. Ова е од неколку причини. Најпрво, ало-
кацијата на одговорноста на ЕЛС неспорно произлегува од самите правила за 
нивните функции, согласно УРМ, ЗЛС, ЗГС и ЗКД. Понатаму, иако ЕЛС не се 
иматели на бездомните животни, согласно гореспоменатата аргументација, тие 
се должни да го превенираат попречувањето што тие го вршат во секојдневието 
на граѓаните. Ова, пак, влегува во поимот комунални дејности34. Во однос на 
општите правила на ЗОО за штета од опасна дејност одговара лицето кое се за-
нимава со неа (чл. 160), а за опасна се смета дејноста чие вршење претставува 
зголемена опасност од настанување штета за околината (чл. 159). Дополни-
телно, според посебното правило од чл. 173 ЗОО, правните лица35 што вршат 
комунална и друга слична дејност од јавен интерес одговараат за штетата ако 
без оправдана причина ја запрат или нередовно ја вршат својата услуга. Сето 
ова, секако, е во насока на потврдување на основна хипотеза на прилогот дека 
ако ЕЛС се должни да ги спречуваат штетите од животни, во функционална 
смисла, тогаш тие се и одговорни за настанатите штети.

Остануваат, конечно, уште две прашања што заслужуваат дополнителна 
аргументација. Првото е правно-политичко и се однесува на самата должност 
на ЕЛС да вршат превенирање и репарација на штетите од животни што се без-
домни. Имено, иако секако може да се тврди дека постои општо правило спо-
ред коешто за животните што се слободни не одговара никој36, ни се чини дека 
ова е недозволиво во една организирана заедница базирана на ред и поредок 
во смисла на правните норми. Дејствувањето на животните, независно од нив-
ниот вид, не би можело да се изедначи со дејствувањето на природните сили37, 
барем не во смисла на правната политика. Оттаму, мора да има одговорност 
кога зборуваме за организирано општество базирано на правни правила. Таа, 
пак, ќе треба да се алоцира на определен субјект, а согласно со содржината на 
расположливите правни правила во моментот на настанување на штетата. Како 
што е наведено, за домашниот правен поредок, тоа се ЕЛС. 

Второто прашање, пак, се однесува на основот на одговорноста на ЕЛС. 
Доколку нивната одговорност се базира на чл. 159-160 ЗОО, неспорно е дека 
таа е објективна, односно по начелото на каузалитет. Спорно е, од друга стра-
на, дали ова е случај и ако се врши само непосредно повикување на чл. 173 
ЗОО, во правно-техничка смисла, или, пак, ако за надлежниот суд е спорен 
третманот на функциите на ЕЛС како опасни дејности во смисла на чл. 159 
ЗОО. Во практиката, одговорноста на ЕЛС, нивните јавни претпријатија (ЈП) 

Дополнително, не може да се прави паралела ни со општите правила на ЗОО за одговорноста за 
опасни ствари.
33	 Спор. Marija Karanikić Mirić, Objektivna odgovornost za štetu (Pravni fakultet Univerziteta u 
Beogradu 2013) 179-80.
34	 Спор. одлука на Врховниот суд на Хрватска, Рев. 2441/94 од 26.3.1998 година и одлука на 
Окружниот суд во Загреб, Гж. 6413/84 од 5.2.1985 година.
35	 Формулацијата е помалку несреќна па веројатно ќе било подобро да се зборува за „субјекти“, 
а не за „правни лица“. Спор. чл. 184 ЗОО 1978.
36	 Вид. Марија Караникић Мирић, „Грађанскоправни третман животиње у штетном догађају“ у 
Марија Караникић Мирић, Марко Давинић и Игор Вуковић (ур.), Животиње и право: зборник 
радова (Правни факултет Универзитета у Београду 2016) 162.
37	 Спор. Mihajlo Vuković, Odgovornost za štete (2-go izd., Prosvjeta 1971) 68.



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

400

или другите даватели на комунални услуги (ДКУ) се базира или на нивните 
пропусти38, или на нивните законски должности39, или на нивното невнима-
ние40, или на нивната претпоставена вина41, или се оперира паралелно со пои-
мите на пропусти и ризик и/или опасност42 или, пак, и покрај споменувањето 
на пропустите, непосредно се прифаќа концептот на објективна одговорност43. 
Според нас, неспорно е дека одговорноста според чл. 173 ЗОО не само што е 
објективна туку станува збор за засилен вид објективна одговорност во според-
ба со општите правила на ЗОО за неа44. Со други зборови, општите основи за 
(целосно или делумно) исклучување на одговорноста, согласно чл. 159 и 163 
ЗОО, имаат ограничена примена45.

4. Иновирање на концептот на солидарна одговорност  
во комуналниот сектор

Согласно со споменатите правила за комуналните дејности, тие влегува-
ат во групата т.н. изворни функции на ЕЛС. Самите ЕЛС, секако, овие дејности 
не ги вршат непосредно. Имено, според чл. 4(4) ЗКД, под ДКУ се подразбира 
јавно претпријатие основано од општината, општините во градот Скопје и Град 
Скопје и Владата на Република Македонија или правно и физичко лице кое 
поседува дозвола за вршење комунална дејност. Согласно чл. 9(2) ЗКД, за вр-
шење на комуналните дејности, општините, односно Град Скопје можат да ос-
новаат јавно претпријатие, доколку со посебен закон со кој се уредува одделна 
комунална дејност поинаку не е уредено.46. Исто така, две или повеќе општини 
38	 Вид. одлука на Врховниот суд на Македонија, Рев. 415/84 од 9.10.1984 година.
39	 Вид. одлука на Окружниот суд во Нови Сад, Гж. 1687/01 од 31.10. 2001 година.
40	 Вид. одлука на Врховниот суд на Србија, Рев. 3186/99 од 1.9.1999 година.
41	 Вид. одлука на Окружниот суд во Зрењанин, Гж. 454/99.
42	 Вид. одлука на Врховниот суд на Хрватска, Гж. 1723/79 од 7.11.1979 година и одлука на 
Врховниот суд на Србија, Рев. 677/08 од 23.4.2008 година.
43	 Вид одлука на Врховниот суд на Хрватска, Рев. 2441/94 од 26.3.1998 година.
44	 Вид. Boris Vizner, Komentar Zakona o obveznim (obligacionim) odnosima: 2. knjiga (izd. autora 
1978) 823-24.
45	 Така, иако соодветното одговорно лице начелно би се ослободило од одговорноста ако докаже 
дека штетата е исклучива последица на виша сила (чл. 163(1) ЗОО) или ако докаже дека за 
настанувањето на штетата исклучиво (чл. 163(2) ЗОО) или делумно (чл. 163(3) и 181 ЗОО) 
придонел оштетениот, тоа не би можело да се ослободи од одговорноста ако, во смисла на чл. 
163(2) ЗОО, докаже исклучив придонес на трето лице како што не би се засновала ни солидарна 
одговорност поради делумен придонес на трето лице, во смисла на чл. 163(4) ЗОО. Последново 
затоа што во рамките на комуналните дејности спаѓа и санирањето на последиците од дејствија 
на трети лица, односно обезбедувањето редовно вршење на дејноста, што практиката го прифаќа 
уште пред донесувањето на ЗОО 1978. Вид. одлука на Врховниот стопански суд, Сл. 2515/70 и 
одлука на Врховниот стопански суд, Сл. 3061/70. Вид. и одлука на Врховниот суд на Србија, 
Рев. 677/08 од 23.4.2008 година, како и одлука на Врховниот суд на Хрватска, Рев. 2441/94 од 
26.3.1998 година.
46	 Од друга страна, според чл. 9(3) ЗКД, доколку општината, односно градот Скопје немаат 
основано јавно претпријатие, вршењето на комуналните дејности можат да го доверат на правни 
и физички лица кои поседуваат дозвола за вршење на соодветната дејност, согласно со условите 
утврдени во посебен закон со кој се уредува одделна комунална дејност поинаку не е уредено 
(sic). За вршење на комуналните дејности, правните и физичките лица треба да поседуваат 
дозвола издадена од надлежен орган согласно со посебните закони со кои се уредуваат одделни 
комунални дејности (чл. 10(1) ЗКД).
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можат заеднички да го организираат вршењето на комуналните дејности врз 
основа на спогодба меѓу нив, согласно со закон (чл. 11(1) ЗКД). Оттаму, по 
правило, комуналните дејности поврзани со животните се вршат од страна на 
ЈП основани од општините, односно од Град Скопје. Улогата на правните и фи-
зичките лица кои поседуваат дозвола за вршење на соодветната дејност е огра-
ничена во смисла на потребата од постоење посебни прописи. Такви субјекти, 
во смисла на чл. 29 ЗЗБЖ, се т.н. прифатилишта кои, за волја на вистината, не 
ги заловуваат животните туку само ги чуваат, медицински ги третираат и, евен-
туално, ги евтаназираат47.

Фактот дека ЕЛС не ги вршат непосредно комуналните дејности го отвора 
прашањето за нивната одговорност. Ова во смисла дали за штетите предизви-
кани од бездомни животни одговараат само ЈП или, пак, може да се заснова од-
говорност и на самата ЕЛС. Историски, практиката го воспоставува концептот 
на солидарна одговорност на ЕЛС, заедно со ЈП или други соодветни субјекти 
кои се ДКУ, а согласно со содржината на конкретниот пропис за комуналните 
дејности. Ова е и како општо правило за сите дејности во јавен интерес, и како 
правило за комуналните услуги и како правило за штетата од бездомни живот-
ни. Општата обврска на ЕЛС да одговара солидарно со соодветните даватели 
на јавните услуги, во принцип, се образложува со тоа дека нивното вршење е 
уставна48 и/или законска обврска на ЕЛС49, со тоа дека ваквите обврски не мо-
жат да бидат отстранети со договор50, како и со тоа дека нивното пренесување 
не е основ за исклучување на одговорноста, па дури и кога пренесувањето е 
извршено врз основа на законско овластување51.

Ваквиот резон, според нас, важи и за актуелниот систем иако ЕЛС, спо-
ред чл. 4(4) ЗКД, не се ДКУ, а според чл. 13 ЗКД, ДКУ е должен давањето на 
комуналните услуги да го врши постојано и квалитетно и да ги одржува во 
функционална и исправна состојба објектите, опремата и уредите. Комунал-
ните дејности, имено, се изворна функција на ЕЛС52 според УРМ и, независно 
од одредбите на ЗКД што предвидуваат законска можност за основање ЈП за 
комунални дејности, нивната одговорност стои53. Самата обврска за соодветно 
47	 Во Републиката постојат седум вакви прифатилишта (Скопје, Куманово, Неготино, Велес, 
Виница, Делчево и Богданци). Вид. <http://www.fva.gov.mk/index.php?option=com_conten-
t&view=article&id=292&Itemid=320&lang=mk> пристапено на 1.6.2017. Вид. и Правилник за 
техничките услови за прифатилиштата, условите за чување на животните во прифатилиштата, 
постапките за еутаназијата, начинот на водење на евиденција и начинот на вршење надзор, 
формата и содржината на регистарот и начинот на регистрација, како и информациите потребни 
за регистрација, Службен весник на Република Македонија, бр. 141/10. Некои аспекти на оваа 
проблематика, исто така, се покриени и со одредбите на Законот за ветеринарното здравство, 
Службен весник на Република Македонија, бр. 113/07, 67/10, 24/11, 136/11, 123/12, 154/15 и 53/16. 
За нивната одговорност, од друга страна, се применливи правилата од чл. 165-з ЗОО.
48	 Вид. одлука на Врховниот суд на Србија, Рев. 2081/02 од 30.5.2002 година.
49	 Вид одлука на Врховниот суд на Србија, Рев. 677/08 од 23.4.2008 година.
50	 Вид. одлука на Окружниот суд во Чачак, Гж. 47/2007, каде што се наведува и дека доколку 
се најде дека ветеринарната станица не ги извршувала своите договорни обврски, тужената 
општина може спрема неа да насочи регресно барање, но тоа е однос на договорните страни и не 
се однесува на малолетната тужителка која ја претрпела штетата.
51	 Вид. одлука на Врховниот суд на Хрватска, Гж. 1723/79 од 7.11.1979 година.
52	 Вид. одлука на Окружниот суд во Нови Сад, Гж. 2669/2006 од 14.2.2007 година.
53	 Така, според одлука на Врховниот суд на Хрватска, Гж. 1723/79 од 7.11.1979 година, околноста 
што СИЗ-от за патишта, на кој му е поверено одржувањето и управувањето со патиштата (улици-
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вршење на дејностите од општ интерес54, којашто опфаќа и обврска од спречу-
вање на штетите55, но и обврска за правилен избор56 на ДКУ, не повлекува дека 
ЕЛС има заменичка туку изворна одговорност, а согласно со нејзините изворни 
функции57. Mutatis mutandis, ни ЈП не може да се ослободи од одговорност по-
викувајќи се на одговорноста на општината58. Солидарната одговорност про-
излегува, исто така, и од чл. 195 ЗОО, а притоа важат и општите правила за 
пасивната солидарност од ЗОО59. Ваква е, инаку, и практиката на домашните 
судови60 потврдена и со правно мислење на Одделот за граѓански дела при Вр-
ховниот суд на Република Македонија, донесено на седницата одржана на 4 
март 2016 година61.

Сево ова, секако, се однесува на одговорноста за бездомните животни. 
Од друга страна, согласно чл. 28(1) ЗЗБЖ, општината, општините во градот 
Скопје, односно Град Скопје, се надлежни да вршат собирање не само на без-
домните кучиња, туку и на т.н. нерегистрирани кучиња, како и на т.н. регис-
трирани кучиња62 доколку ги затечат на јавни површини без присуство на соп-
ственикот и привремено да ги сместат во соодветни објекти – прифатилишта. 
Бидејќи ЕЛС се обврзани да преземаат дејствија и во поглед на кучиња (но не 
и на животни (?!)) што се под нечија власт, но залутале, избегале, се загубиле 
или, пак, воопшто не се под фактичка контрола на имателот, но сè уште не се 
напуштени, се поставува прашањето дали ЕЛС се одговорни и за штетите од 
овие животни. Притоа, ако се следи претходната аргументација, тие би биле 
одговорни не само солидарно со ЈП, туку и солидарно со нивниот имател63. 
Според нас, ова толкување се чини прешироко и, оттаму, неоправдано, и тоа од 
две причини. Прво, тоа би било (евентуално) релевантно само во отсуство на 
изречното правило од чл. 165-ж(1) ЗОО. Второ, и покрај ова правило, пропус-
тите на ЕЛС и ЈП тешко би можеле да се сметаат како делумен, а уште помалку 

те), ја пренел на друга организација грижата за нивно одржување, па макар тоа било и на основа 
на законско овластување, не го ослободува од должноста да ги одржува јавните патишта во таква 
состојба што на нив може да се одвива сигурен сообраќај за кој што се наменети, па оттаму е 
одговорен за штетата поради неисполнување на таа должност.
54	 Вид. одлука на Окружниот суд во Нови Сад, Гж. 1687/01 од 31.10.2001 година.
55	 Вид. одлука на Окружниот суд во Загреб, Гж. 634/86-2 од 19.2.1986 година.
56	 Вид. одлука на Врховниот суд на Србија, Рев. 677/08 од 23.4.2008 година, каде се наведува и 
дека самото постоење на напуштени кучиња што се движат по улиците и повредуваат несомнено 
доведува до заклучок дека дејноста не е вршена соодветно. Вид. и одлука на Окружниот суд во 
Нови Сад, Гж. 1687/01 од 31.10. 2001 година.
57	 Вид. одлука на Апелациониот суд во Белград, Гж. 7182/2011 од 30.1.2013 година.
58	 Вид. одлука на Врховниот суд на Хрватска, Рев. 454/85-2 од 20.6.1986 година, со тоа што се 
наведува дека одговорноста на комуналното претпријатие постои само покрај одговорноста на 
ЕЛС и, евентуално, покрај одговорноста на други општествени правни субјекти.
59	 Вид. одлука на Вишиот суд во Лесковац, Гж. 2693/10 од 8.6.2010 година.
60	 Вид. одлука на Основниот суд во Гевгелија, П1.бр. 173/12 од 13.5.2013 година (истата се базира 
и на чл. 173 ЗОО) и одлука на Основниот суд во Кавадарци, П4. 39/13 од 5.3.2014 година.
61	 Интересно е дека правното мислење оперира не само со одговорноста на општините и Град 
Скопје, туку и со одговорноста на општините во градот Скопје, како и со одговорноста на други 
правни и физички лица кои поседуваат дозвола за вршење соодветна дејност.
62	 Вид. чл. 27 ЗЗБЖ.
63	 Прашањето, секако, е спорно, па дури би можело да се постави и во отсуство на одредбите од 
наведеното решение на чл. 28(1) ЗЗБЖ, од причина што поимите „бездомни“ и „скитници“ би 
можеле да се толкуваат како да не се синоними со поимот „напуштени“.
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како целосен придонес на трето лице во смисла на чл. 163(2) и (4) ЗОО, од 
едноставна причина што животното е веќе надвор од непосредна контрола на 
имателот, но сè уште е под негова власт64. Не наидовме, конечно, ниту на прак-
тика во оваа насока65.

5. Посебно за животните затечени во штета и т.н. превентивни механизми

5.1. Проблематика на полските штети

Полските штети, како што споменавме, се спорни за домашното право 
од причина што ЗЗПШ е укинат и, оттаму, повеќе не е дел од правниот поре-
док. Неговиот концепт, меѓутоа, е мошне интересен. Со ЗЗПШ се уредуваа, во 
принцип, превентивни мерки за спречување на полските штети, дефинирани 
како штети на полски имот (чл. 2) предизвикани од физичко или правно лице, 
добиток или живина (чл. 3). Покрај начелните обврски за постапувањето на 
жителите во насока на спречување на полските штети (чл. 4 ЗЗПШ), собрание-
то на општината беше надлежно за пропишување посебни превентивни мерки 
(чл. 5 ЗЗПШ). Непосредната заштита од полски штети беше, пак, во надлеж-
ност на месните заедници (чл. 6 ЗЗПШ) за што се избираа полски чувари (т.н. 
полјаци или падари) (чл. 6-8, 15-17 ЗЗПШ). Што се однесува до веќе причи-
нетите полски штети, постоеја посебни правила за нивна процена (чл. 12-13 
ЗЗПШ), додека штетите и другите трошоци се надоместуваа во парнична по-
стапка (чл. 14 ЗЗПШ). Како што се гледа, ЗЗПШ се однесуваше само на поорга-
низиран систем на спречување и утврдување на полските штети за коишто, во 
крајна линија, е одговорен соодветниот штетник согласно со општите правила 
на т.н. отштетно право. Во насока на подобро функционирање на системот на 
репарација, пак, беа уредени подетални превентивни механизми над чиешто 
спроведување беше потребно да се врши соодветен надзор (чл. 18-19 ЗЗПШ) и 
беа пропишани соодветни санкции (чл. 20-20-в ЗЗПШ).

Укинувањето на ЗЗПШ, барем според нас, е сосема неосновано. Најпрво, 
причините изнесени своевремено за неговото укинување, во најголем дел, се 
сосема паушални66. Што се однесува до надлежностите што ги имале месните 
заедници во поглед на ЗЗПШ, ова повеќе укажува на неоправданиот третман 
64	 Со други зборови, имателот останува одговорен според чл. 165-ж(1) ЗОО и кога ЈП односно 
ЕЛС пропуштеле навремено да го уловат животното, а биле должни да го сторат ова, сè додека 
тоа не се смета за напуштено.
65	 Можно би било, секако, како тужени во конкретна парница да се јават ЕЛС и/или ЈП, но да не 
успеат да докажат дека животното има имател, односно дека ова и понатаму е под негова власт, 
особено за нерегистрираните животни. Во однос на последнава проблематика, релевантни се 
и одредбите на Законот за идентификација и регистрација на животните, Службен весник на 
Република Македонија, бр. 95/12, 27/14, 149/15 и 53/16.
66	 Според претставникот на Владата, ЗЗПШ не кореспондира со правниот систем во Република 
Македонија и е одраз на еден систем кој што веќе е минато и, како таков, е во рамките на 
политиката на Владата на Република Македонија за регулаторната гилотина на закони коишто 
не се во функција. Од страна на пратениците, исто така, се потврдува ставот кон законите кои 
што се анахрони и не се во согласност со постојниот систем, а се донесени пред 1990 година. 
Пратениците, исто така, наведуваат дека постои забуна во локалната самоуправа и одредени 
општини, повикувајќи се на истиот, ги задолжуваат граѓаните со обврски кои што се спротивни 
на фактичката состојба. Вид. Педесет и трета седница на Комисијата за земјоделство, шумарство 
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на месните заедници во актуелниот систем на локална самоуправа отколку што 
нивното опционо постоење е аргумент за применливоста на ЗЗПШ. Урбаните 
и месните заедници, како облици на месна самоуправа, имено, се опциони во 
смисла на чл. 82(1) ЗЛС67. Тие немаат својство на правно лице, како што беше 
случај со чл. 83 од претходниот Закон за локалната самоуправа68, иако и по овој 
пропис месните (селски или квартни) заедници и другите облици на месна са-
моуправа беа опциони69. Самиот концепт на ЗЗПШ, имено, не е во ништо „со-
цијалистички“ или „комунистички“, туку е комунален. Вакви прописи посто-
еле не само во повоениот период, како што е случај со Законот за спречување 
на полските штети од 1957 година70 и Законот за сузбивање полската штета 
од 1950 година71, туку и претходно, како што е случај со Законот за чување на 
полскиот имот од 1885 година72. 

Конечно, она што е специфично за полските штети е потребата од по-
стоење развиен систем во смисла на превентивни механизми за нивно спре-
чување. Одговорноста за веќе настанатите штети, кога тие се предизвикани од 
животни, е повторно на нивните иматели73, а не на општината и/или месната 
заедница. Одговорноста на последниве може да дојде предвид само ако ста-
нува збор за штети од животни на непознати иматели74 или, пак, посредно, 
ако е формиран посебен фонд за надоместување на штетите75. Превентивните 
механизми се само дополнителна елаборација на законски забрани што, како 
паралела, постојат и во други прописи76, додека механизмите за утврдување на 
настанатите штети се значајни за нивното надоместување77. Последново е осо-
бено значајно во смисла на обезбедување докази за типот, обемот и висината 

и водостопанство (Собрание на Република Македонија, 21.2.2011) <http://www.sobranie.mk/ho-
me2.asp?ItemID=8EF17712E82D5A4AB5667075CA5723BC> пристапено на 1.6.2017.
67	 Нивното основање е предмет на уредување на статутот на општината (чл. 82(4) ЗЛС), а 
градоначалникот може да им делегира вршење одредени работи (чл. 86 ЗЛС).
68	 Службен весник на Република Македонија, бр. 52/95 и 60/95.
69	 Историски, месните заедници беа уставна категорија. Така, според чл. 114(1) од Уставот 
на Социјалистичка Федеративна Република Југославија (Службен лист на Социјалистичка 
Федеративна Република Југославија, бр. 09/74 (УСФРЈ 1974)) и чл. 132(1) од Уставот на 
Социјалистичка Република Македонија (Службен весник на Социјалистичка Република 
Македонија, бр. 07/74 (УСРМ 1974)), организирањето на работните луѓе и граѓаните, заради 
остварувањето определени заеднички интереси, во месни заедници, беше нивно право но и 
должност. Концептуално, начинот и постапката за нивно формирање се уредуваа со статутот на 
општината (чл. 114(5) УСФРЈ 1974; чл. 132(5) УСРМ 1974) и тие имаа својство на правно лице 
(чл. 115(3) УСФРЈ 1974; чл. 134(3) УСРМ 1974). Инаку, според чл. 114(3) УРМ, во општините 
можат да се основаат облици на месна самоуправа.
70	 Службен весник на Народна Република Македонија, бр. 20/57 и 12/58 и Службен весник на 
Социјалистичка Република Македонија, бр. 16/65.
71	 Службен весник на Народна Република Македонија, бр. 16/50.
72	 Закон о чувању пољског имања, Српске новине, бр. 94 од 30.4.1885.
73	 Вид. одлука на Врховниот суд на Србија, Гж. 136/67.
74	 Вид. одлука на Врховниот суд на Македонија, Рев. бр. 937/86 од 9.2.1986 година.
75	 Вид. одлука на Окружниот суд во Панчево, Гж. 617/67.
76	 Така, на пр., некои аспекти на напасувањето, брстењето и желадењето во шумите се покриени 
со чл. 52 од Законот за шумите, Службен весник на Република Македонија, бр. 64/09, 24/11, 53/11, 
25/13, 79/13, 147/13, 43/14, 160/14, 33/15, 44/15, 147/15, 07/16 и 39/16. Како паралела, вид. и чл. 25 
од Правилникот за нормите и стандардите за домување во станбените згради, Службен весник на 
Република Македонија, бр. 27/10 и 141/10.
77	 Вид. одлука на Апелациониот суд во Нови Сад, Гж. 3621/13 од 3.10.2013 година.
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на штетата, имајќи ги предвид фазите на вегетација на земјоделските култу-
ри, соодветноста на штетите со дејствијата на конкретни видови животни итн. 
Ваквото постапување е од вонредно значење за лицата кои се занимаваат со 
земјоделско производство и немаат ниту време ниту ресурси да вршат утвр-
дување на релевантна фактичка состојба, туку се фокусирани на спасување на 
родот. Најсоодветно е, поради сето ова, да се обратат на ЕЛС78.

5.2. Крајна нужда и/или дозволена самопомош во однос на 
животното

Генерално, кога животно е затечено во причинување штета, согласно Но-
велата 2008, сопственикот, односно корисникот на земјиштето има право жи-
вотното кое ја причинува штетата на неговиот имот да го фати и да го задржи 
кај себе до надоместувањето на штетата (чл. 165-ѕ(1) ЗОО)79. Тој е должен, без 
одлагање, да го извести имателот на животното за штетата и задржувањето, а 
ако не знае кој е имателот, надлежниот орган на локалната самоуправа (чл. 165-
ѕ(2) ЗОО). Ако имателот не ја надомести штетата во разумен рок, според чл. 
165-ѕ(3) ЗОО, во поглед на надоместувањето соодветно се применуваат пра-
вилата за правото на задржување80. Историски, вака е и според старите правни 
правила, согласно § 1321 од Општиот австриски граѓански законик (ОГЗ) и § 
817 од Српскиот граѓански законик (СГЗ), а правила во оваа насока беа содр-
жани и во чл. 9-11 ЗЗПШ, како и во неговите претходници. Оставајќи ја ретен-
цијата настрана, посебен проблем е постапувањето кон животното затечено во 
штета за што актуелните прописи немаат изречни правила. Според § 816 СГЗ, 
кој ќе затече животно во штета, сосила може да го одбие или да го истера или 
да фати и да го совлада со тоа што не смее да го убие, освен во случај на нужна 
одбрана. Слично е и правното правило од § 1321 ОГЗ. Оштетениот, како што 
се гледа, е овластен да преземе соодветни дефанзивни мерки, но начелно не е 
овластен да го усмрти животното. Проблематиката, сепак, заслужува подетал-
на елаборација, како од аспект на кривичните така и од аспект на граѓанските 
прописи.

Иако најчесто станува збор за ситуации кога животно е затечено во штета 
од страна на имател на земјиште, односно кај полските штети, ова не мора се-
когаш да биде случај. Така, животно може да оштети друг имот, во урбана или 
рурална заедница, може да нападне и човек, а имотот, животот или телото на 
друг можат да бидат нападнати од домашен миленик, домашно животно, диво 
животно, припитомено диво животно или, пак, дивеч81. Старите правни прави-
ла изгледа дека тргнуваат од претпоставката на полските штети, па животот на 
животното, иако е ствар, го третираат за општествено повреден од имотните 
штети што тоа ги предизвикува. Како исклучок, во принцип, се признава дека 
оштетениот ќе може да го усмрти животното ако се заканува опасност за не-
говиот живот (или, пак, животот на друг), во смисла дека му нема друг спас, 

78	 Вид. чл. 165-ѕ(2) ЗОО.
79	Комплементарно, во оваа смисла, е и правилото од чл. 23(3) ЗСДСП.
80	Соодветна би била, притоа, примената на правилата од чл. 277-278 ЗОО.
81	Анализираната проблематика, оттаму, е предмет на поширок интерес иако е релевантна и за 
комуналниот сектор.
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како, на пример, со бегство. Се забележува, од друга страна, дека во однос на 
реакциите на оштетениот во ваквите ситуации не може секогаш да се бара ра-
судување со „ладна глава“, бидејќи тој е вознемирен, возбуден и исплашен82. 
Последново е од вонредно значење и судот ќе мора да го има предвид и да го 
цени заедно со сите останати околности на случајот. Инаку, според СГЗ, усмр-
тувањето на животното е основано кога оштетениот реагира во нужна одбрана. 
Со други зборови, станува збор за основ за исклучување на противправноста 
иако, за волја на вистината, не за нужна одбрана туку за крајна нужда83,

Усмртувањето животно затечено во штета, понатаму, изгледа дека воо-
пшто не може да се квалификува како кривично дело во смисла на Кривичниот 
законик84. Така, битието на делото незаконит лов (чл. 228 КЗ) не е исполнето 
зашто оштетениот кој го усмртил животното не презема дејствие на ловење85. 
Не е исполнето ни битието на делото мачење животни (чл. 233 КЗ), зашто овде-
ка се санкционираат дејствијата што подразбираат грубо злоупотребување, из-
ложување на непотребни маки, изживувањето и сл.86 Примената на овие од-
редби не би требало да се шири, согласно со т.н. начело на легалитет87. Што се 
однесува до адекватноста на усмртувањето како одбранбено дејствие, станува 
збор за фактичко прашање но при неговото решавање може како помошна да 
се користи и законската хиерархија на вредностите изразена во пропишаните 
казни88. Ваквото становиште се чини оправдано, но, за македонското право, е 
тешко применливо. Така, во однос на ловството, ЗЛ прави хиерархија помеѓу 
дивечот, па веројатно не би бил ист третманот на усмртувањето мечка (дивеч 
под трајна забрана за лов) што напаѓа пчелни семејства и волк (незаштитен 
дивеч) што напаѓа овци. Од друга страна, иако во чл. 228 КЗ се врши извесна 
хиерархија на подоблиците на делото, таа тешко дека ќе може да биде непо-
средно релевантна затоа што усмртувањето животно при причинување штета 
не може да се квалификува како незаконит лов во смисла на чл. 228 КЗ, а ни 
како мачење животни во смисла на чл. 233 КЗ89. Инаку, според чл. 4(6) ЗЗБЖ, 
забрането е предизвикување болка, патење или повреди, сурово и нехумано 

82	Вид. Драгољуб Аранђеловић, О одговорности за накнаду штете: објашњењe главе XXX 
Грађанског законика (2-го изд., Напредак 1923) 43.
83	Вид. Janko Đ. Tahović, Komentar Krivičnog zakonika (2-go izd., Savremena administracija 1962) 69, 
72.
84	Службен весник на Република Македонија, бр. 37/96, 80/99, 48/01, 04/02, 16/02, 43/03, 19/04, 
40/04, 81/05, 50/06, 60/06, 73/06, 07/08, 139/08, 114/09, 51/11, 51/11, 135/11, 185/11, 142/12, 166/12, 
55/13, 82/13, 14/14, 27/14, 28/14, 41/14, 41/14, 115/14, 132/14, 160/14, 199/14, 196/15 и 226/15 (КЗ).
85	Според чл. 3(14) ЗЛ, ловење дивеч е барање, причекување, набљудување, следење, застрел и 
фаќање на жив дивеч, како и собирање на јајца од пердувест дивеч, пцовисан дивеч и негови 
делови, опаднато роговје, кожи и крзна.
86	Вид. Владо Камбовски, Коментар на Кривичниот законик на Република Македонија: 
интегрален текст (Матица 2011) 856.
87	Спор. Игор Вуковић, „Убијање и злостављање животиња као кривично дело: члан 269 
Кривичног законика“ у Марија Караникић Мирић, Марко Давинић и Игор Вуковић (ур.), 
Животиње и право: зборник радова (Правни факултет Универзитета у Београду 2016) 55ff.
88	Вид. Ѓорѓи Марјановиќ, Македонско кривично право: општ дел (5-то изд., Просветно дело 
1998) 145-46.
89	Потполноста на оваа анализа, секако, претпоставува споредба и со третманот на имотните 
деликти од аспект на пропишаните казни (на пр., делото на оштетување туѓи предмети од чл. 
243 КЗ).
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однесување и убивање на животните во спротивност со одредбите од ЗЗБЖ90.
Во однос на граѓанскоправната одговорност, правилата за крајна нуж-

да, генерално, се нерелевантни, бидејќи чл. 148(2) ЗОО има цел одговорнос-
та соодветно да ја алоцира, а не целосно да ја исклучи имајќи предвид дека, 
граѓанскоправно, самата штетна состојба е недозволена.91. Битни се, затоа, ре-
шенијата од чл. 149 ЗОО што се однесуваат на дозволената самопомош според 
коишто, како кај нужната одбрана, не се противправни ниту дејствието на са-
мопомош ниту неговите последици, во смисла на логиката на СГЗ. Потребно 
е, во дадениот случај, да постои опасност во однос на вршењето определено 
право, отстранувањето на неговата повреда мора да биде нужно, а самиот на-
чин на отстранување на повредата треба да биде сразмерен на дејствието со 
кое се повредува правото. Последново е мошне битно, во смисла дека штета-
та предизвикана со дозволена самопомош не треба да биде поголема од онаа 
предизвикана со повредата на правото92. Соодветните законски забрани стојат93 
но не смее да се изгуби од вид дека, во домашниот систем на т.н. отштетно 
право, начелно е дозволена самопомошта. Животните се сериозни извори на 
штети94 а човековата реакција, како што е споменато, не смее да се цени надвор 
од сите околности на случајот. 

6. Заклучни согледувања

Извршените дискусии повлекуваат неколку заклучоци, и практични и 
правно-политички. Во однос на првите, барем според нас, ЕЛС и ЈП се соли-
дарно одговорни за секоја штета од кое било животно (а не само куче) што, 
согласно со околностите на конкретниот случај, се смета за бездомно или за 
скитник, ако не докажат дека тоа не е напуштено, односно дека е под власт на 
имателот. Основот за исклучување на нивната одговорност, во последниве си-
туации, нема да бидат одредбите на чл. 163 ЗОО, туку фактот што чл. 165-ж(1) 
ЗОО ја дислоцирал одговорноста, само за овие ситуации, на имателот. Кога не 
постојат услови за примена на чл. 165-ж(1) ЗОО, тие можат да се ослободат од 
одговорност само ако докажат дека штетата е исклучива последица на виша 
сила или, пак, на дејствие, односно целосен или делумен придонес, на самиот 
оштетен. Основот на нивната одговорност е вршењето опасна дејност, преку 
примена на општите правила на ЗОО, а и преку конкретизацијата на нивната 
одговорност во смисла на чл. 173 ЗОО. Покриени се, исто така, сите видови 
штети, вклучувајќи ги и полските. Одговорноста на ЕЛС и ЈП се должи, инаку, 
не само на содржината на актуелното законодавство за комуналните дејности, 
90	За повредата на оваа забрана, пак, е предвидена парична глоба, како прекршочна санкција (чл. 
67 ЗЗБЖ).
91	Вид. Стојан Цигој, „Нужна одбрана, стање нужде, отклањање штете од другог (члан 161)“ у 
Слободан Перовић (ур.) Коментар Закона о облигационим односима: књига прва (Савремена 
администрација 1995) 378.
92	Вид. Dimitar Pop-Georgiev, „Dozvoljena samopomoć (član 162)“ u Slobodan Perović i Dragoljub 
Stojanović (ur.), Komentar Zakona o obligacionim odnosima: knjiga prva (Kulturni centar 1980) 508.
93	Спор. одлука на Апелациониот суд во Гостивар, Гж. 1035/2009 од 18.06.2010 година и одлука 
на Апелациониот суд во Гостивар, Гж. 549/2015 од 29.4.2015 година.
94	Спор. Hrvoje Novosel i ostali, „The game damages on agricultural crops in Croatia“ (2012) 13 
Journal of Central European Agriculture 631ff.
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туку и на правно-политичкита потреба од ваква одговорност отсликана во ус-
тавните начела и правила. Системот е можеби неконзистентен, како што сме 
навеле и во друга прилика,95 но ова не е „изговор“ за изведување заклучок дека 
ЕЛС и ЈП не се одговорни. 

Логиката на ваквиот резон, пак, е во тоа што изворните функции на ло-
калната самоуправа се однесуваат на прашања што, според својата природа, 
се сврзани не само со географскиот простор на локалната заедница, туку и 
со локалните методи и специфичните потреби на граѓаните од таа заедница. 
Комуналните дејности, оттаму, се уставно дефинирана изворна надлежност на 
локалната самоуправа што, во крајна линија, подразбира нејзина нормативна 
самостојност на овој терен96. Погледнато од овој аспект, укинувањето на ЗЗ-
ПШ не само што не ја исклучува одговорноста на ЕЛС туку и ги лишува од 
можноста евентуално да ја ограничат својата одговорност повикувајќи се на 
посебни правила. Инаку, според чл. 7(1) ЗЛС, општината го уредува вршењето 
на своите надлежности со статутот и други прописи, а според чл. 9(1) ЗКД, 
комуналните дејности се вршат во согласност со ЗКД и друг закон, како и про-
писите донесени од страна на општините, општините во градот Скопје и Град 
Скопје. Ако една од аргументациите користени при укинувањето на ЗЗПШ е 
тоа дека со неговото укинување ќе се создадат услови локалната самоуправа да 
изнајде соодветни решенија за регулирање на тие прашања, тогаш тие можат 
да се обидат да го сторат ова. 

Конечно, повторно правно-политички, нужно е да се изнајде репарацио-
нен механизам за штетите од животни во комуналниот сектор, посебно кога 
ниту државата ниту ЕЛС не се подготвени да изградат соодветен превентивен 
систем. Живеењето во т.н. општество на ризик97 подразбира негова соодвет-
на алокација. За демаркацијата на интеракциите помеѓу луѓето и животните 
може слободно да се спори98, но не и за аспектите на т.н. отштетно право. От-
таму, нашето гледиште е дека и покрај штуроста на прописите што посредно 
или непосредно се однесуваат на комуналните дејности, неуедначената (и из-
ненадувачки левтерна) терминологија и генералната спорност дали проблема-
тиката за којашто расправаме е воопшто дел од комуналните дејности, ЕЛС, 
секако, се функционално надлежни за оваа материја. Ова, ако не согласно чл. 
20 ЗЛС, каде што повторно се споменува синтагмата „во рамките на законот“ 
и без оглед на тоа што всушност законодавецот сакал со ова да каже или да 
„предупреди“, тогаш секако според УРМ. Последново од едноставна причина 
што претпоставуваме дека уставните одредби, барем во едно (претпоставено) 
либерално општество, не уредуваат (субјективни) права на ЕЛС, туку нивни 
должности или, правно речено, обврски. Обврските, за разлика од должности-
те, повлекуваат и нешто што се нарекува одговорност. Ако ги штитиме живот-

95	Вид. Ненад Гавриловиќ, „Реформа на македонскиот систем на објективна одговорност: со 
посебен осврт на одговорноста за штета причинета од животни“ (2015) 2 Juridica: Journal of 
Legal and Social Studies 61, 72-3.
96	Вид. Светомир Шкариќ, Уставно право: втора книга (Union Trade 1995) 406, 409.
97	Вид., генерално, Ulrich Beck, Risk Society: Towards a New Modernity (Mark Ritter tr, SAGE 
Publications 1992).
98	Вид. Claire Molloy, „Dangerous Dogs and the Construction of Risk“ in Nik Taylor and Tania Signal 
(eds), Theorizing Animals: Re-thinking Humanimal Relations (Brill 2011) 107ff.
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ните99, што секако е неспорна потреба, секако ги штитиме и имотот, животот 
и телото на граѓаните. Ова без оглед дали „брала мома капини“ или, пак, ги 
исколвала некоја живина.

99	Вид. Анонимен, „Анима Мунди: Да се ослободат кучињата од Вардариште или ќе има протест“ 
(Радио МОФ, 10.1.2017) <http://www.radiomof.mk/anima-mundi-da-se-oslobodat-kuchinjata-od-var-
darishte-ili-kje-ima-protest/> пристапено на 5.6.2017.
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LIABILITY FOR HARM CAUSED BY ANIMALS: SECTORIAL REGIME 
FOR COMMUNAL SERVICES
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Summary

The paper analyzes the liability for harm caused by animals in Macedonian tort law, with a 
focus on the sector that covers utilities. Starting from the constitutional principles and rules, 
and regarding the specific legislation for utilities, the subject matter of discussion is the 
liability of local self-government bodies and their public enterprises for the harm caused by 
stray animals. Bearing in mind the so called original functions of the local self-government, 
it is concluded that the liability of local self-government bodies is based on the constitutional 
principles and rules. Such a conclusion is drawn despite the inaccuracies and incompletene-
ss of current regulations in the utilities sector.

Key words: harm, local self-government bodies, utilities, stray animals, strict liability

*	Full Professor at the Faculty of Law “Iustinianus Primus”, University “Ss Cyril and Methodius” in 
Skopje



Blerton Sinani: THE IMPACT OF THE COVID-19 PANDEMIC ON . . .

411

THE IMPACT OF THE COVID-19 PANDEMIC ON 
CONSTITUTIONALISM AND THE STATE OF EMERGENCY
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Прегледна научна статија

The emanation of the COVID-19 global pandemic has managed to influence specific legal, 
political and socio-economic aspects. Public health, public institutions, as well as concepts 
such as: the rule of law, restriction of certain human rights and socio-economic wellbeing 
became characteristics of the global pandemic and as such triggered a state of emergency. 
The pandemic cannot be a justified pretext for an unlimited suspension of democracy. Indeed, 
restrictions on civil rights and liberties ought to be interim, proportional and transparent. 
Although the emergency measures taken by governments against COVID-19 should be provi-
sional, time-bound and in congruence with democracy as any contemporary political regime 
or state governed by the rule of law. This situation once again revealed to us the importance 
of a constitutional state of emergency guided by public law in its forms and examples of 
comparative constitutional law regarding events which in 2020 demanded the emergence 
and function of public institutions in an effort to protect society. The state of emergency is 
regulated by the Constitution of the Republic of North Macedonia of 1991 in general which 
gives the government expansive power, such as bypassing the parliament’s power, through 
issuing acts by force of law. It is worth mentioning that in North Macedonia there is no lex 
specialis or special legislative act that regulates a state of emergency.

Keywords: constitution, state of emergency, COVID-19, democracy, rule of law, human ri-
ghts.
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1. Some General Considerations in Relation to Constitutionalism Under 
Extreme Conditions

Constitutions are often made, broken, or changed under extreme conditions 
such as war, secession, emergency or some other extraordinary circumstance. Over 
the past 40 years alone more than 200 constitutions have been introduced in this 
way. As Peter Russell notes, “No liberal democratic state has accomplished com-
prehensive constitutional change outside the context of some cataclysmic situation 
such as revolution, world war, the withdrawal of empire, civil war, or the threat of 
imminent breakup”.1 Constitutionalism under extreme conditions raises a bundle of 
fascinating and important issues. Constitutionalism is nowadays commonly identi-
fied by a certain condition such as the recognition of the people as the source of all 
governmental authority, the normative supremacy of the constitution, the ways the 
constitution regulates and limits governmental power, adherence to the rule of law, 
and respect for fundamental rights. Constitutions are intended to be stable and to sur-
vive during times of crisis. They are therefore sometimes designed expressly to ac-
commodate unforeseen circumstances and to authorize resort to emergency powers. 
These unforeseen circumstances – for instance belligerency, war, terror and alike; 
natural and manmade disasters; political and economic meltdowns, and the emergen-
cy regimes created to manage these situations – pose a serious challenge to each of 
the components of constitutionalism. In a constitutional regime, there is a normative 
supremacy of the constitution, the source of which is “the people”. However, states 
of exception and emergency powers go to the very root of the constitutional order, 
to the question of sovereignty and its exercise. As Carl Schmitt famously stated in 
his book Political Theology the sovereign is, “He who decides on the state of ex-
ception”. According to the classical institution of the Roman dictatorship in times of 
crisis an eminent citizen was called by the ordinary officials and temporarily granted 
absolute powers and in some cases to create a temporary “constitutional dictator-
ship” as the regime seeks to restore the status quo ante emergency. These regimes 
undermine limits to governmental powers as they give enhanced powers, usually to 
the executive, allowing it to overcome legal restrictions in order to efficiently face 
the crisis. Emergency regimes have implications for the rule of law. The rule of law 
comprises two layers: formal and substantive. Briefly put, the formal aspect of the 
rule of law requires prohibitions and delegations to be explicitly anchored in the law, 
which is promulgated, prospective, general, stable, clear, and enforced equally. The 
substantive aspect of the rule of law requires prohibitions and delegations to respect 
various content-based values, such as individual rights or the separation of powers. 
In times of crisis both values are at risk.2 

Needless to say, emergencies are not an everyday issue. Otherwise, they would 
become normal which alludes to periods where the everyday functioning of institu-
tions is deemed sufficient for solving pressing problems. Therefore, “emergencies” 
is a broader term than those of “state of emergency” or “state of exception”, which 
invokes a situation in which the very existence of a state is at stake. Nevertheless, 
“emergency” can be defined as an extraordinary situation requiring prompt and firm 

1	 Peter Russell, Constitutional Odyssey, Toronto, 2004, p. 106. 
2	 Richard Albert, Yaniv Roznai, Constitutionalism under extreme conditions, Switzerland, 2020, p. 2.
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action; therefore, emergency powers are conferred to the executive, while the role of 
parliament as well as the protection of some key fundamental rights and freedoms 
are compressed; the emergency finished, the normal functioning of the form of gov-
ernment is restored”. In addition, “The key elements of traditional emergencies are 
mainly two: a temporary prominent role of the executive power over the legislative 
and measures that temporary infringe or suspend rights and freedoms; therefore, tem-
porariness is the core word, since the emergency character of the situation requires 
a deviation from the constitutional legal order; moreover, since the ultimate aim is 
the restoration of the constitutional legal order, the deviation cannot be temporary”.3 

As to the constitutional emergency powers undertaken by the executive under 
such extreme conditions the following three main models-archetypes for constitu-
tional emergencies are identified as: 

- The “rule of law”, or “business as usual” archetype model, according to which re-
sponses to emergencies can be framed within the existing, ordinary legal frame-
work. Here, no extraordinary measures in the strongest sense of the term are 
adopted, since they are provided for in a predetermined framework also available 
during times of normalcy. In this archetype model the label “emergency” is more 
of a discursive or communicative tool as it does not lead to an upheaval of exist-
ing legal structures.

- The “constitutional dictatorship” archetype model in which emergencies lead 
to exceptional and temporary regimes wherein ordinary norms no longer apply. 
Emergency measures also take place within a predetermined normative space, 
albeit one of a temporary nature and which is not available in periods of normal-
cy. Moreover, there are substantive and procedural requirements in place, since 
they are seen as reducing the likeliness of abuse.

- The “extralegal archetype model” in which responses to emergencies are to be 
found outside of established norms, perhaps best illustrated by the adage “neces-
sity knows no law”. Accordingly, emergencies are mostly or completely unreg-
ulated in light of the impossibility by lawmakers to foresee all possible extraor-
dinary scenarios. It should be noted that the three archetypes models mentioned 
above are not always apt at accurately describing the constitutional regimes in 
specific legal systems. Thus, they should not be applied in an either/or fash-
ion to label every particular instance. In some cases emergencies may lead to a 
combination of elements from more than one of the archetypes models.4 In fact, 
two types of emergency powers exist: constitutional and extra-constitutional. In 
the first case emergency powers are based upon the (written) constitution or on 
an organic or ordinary law enacted with accordance with the constitution; the 
state officially proclaims a state of emergency (in one of the forms foreseen by 
national law) and, usually, enacts emergency measures. In the latter case, exec-
utive authorities act – and are considered to be entitled to act – in an emergency 
on the basis of unwritten (constitutional) principles in order to overcome the 
emergency; the state enacts emergency measures without officially proclaiming 
a state of emergency. The first form of state of emergency may be considered 
a de iure one, the second a de facto one. The latter form does not necessarily 

3	 Ibid., pp. 168, 219. 
4	 Richard Albert, Yaniv Roznai, Constitutionalism under extreme conditions, Switzerland, 2020, p. 2.
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constitute a violation of international law. The absence of a formal declaration 
may however preclude states from resorting to certain measures (e.g. under the 
ICCPR (International Covenant on Civil and Political Rights), a derogation from 
human rights can only take place “in time of public emergency the existence of 
which is officially proclaimed”, Article 4(1)). A system of de iure constitutional 
emergency powers can provide better guarantees for fundamental rights, democ-
racy and the rule of law, and better serve the principle of legal certainty, deriving 
therefrom. In its 1995 Report on Emergency Powers, the Venice Commission 
expressed a preference for the de iure form, recommending that “de facto state 
of emergency should be avoided, and emergency rule should be officially de-
clared”. The declaration of state of emergency is subject to the rules enshrined 
in the domestic legal order.5 The rules must be clear, accessible and prospective 
(available in advance). Within the system of written emergency powers, the ba-
sic provisions on the state of emergency and on emergency powers should be 
included in the constitution, including a clear indication of which rights can be 
suspended and which rights do not permit derogation and should be respect-
ed in all circumstances. The Venice Commission has previously indicated that, 
“The emergency situations capable of giving rise to the declaration of states of 
emergency should clearly be defined and delimited by the constitution”. This is 
necessary because emergency powers usually restrict basic constitutional princi-
ples, such as fundamental rights, democracy and the rule of law. It is up to each 
state to decide whether one or several emergency regimes will be recognized. If 
several emergency regimes exist, the differences between them (causes, levels of 
parliamentary oversight, levels of powers to the government, available emergen-
cy measures) should be clearly set in the legal rule. The state should always opt 
for the least radical regime available in the given circumstances.6

2. Constitutional Aspects of a State of Emergency in The Republic of North 
Macedonia

According to its Constitution of 1991, the Republic of North Macedonia is a 
parliamentary democracy governing political system with a explicitly determined 
principle of division of state powers into legislative, executive and judicial (Article 8 
paragraph 1 line 4 of the Constitution of the Republic of North Macedonia),7 a sys-
tem of checks and balances (relation between three branches of state power 
based on forms of mutual cooperation and reciprocal control and balances), 
and a comprehensive, modern catalog of rights and freedoms designed on the 
basis of the European Convention of Human Rights.

The first case of COVID-19 was reported on December 31, 2020 and the 
source of the outbreak has been linked to a wet market in Wuhan in Hubei province, 
China. Cases of the virus have been confirmed in numerous countries and territories 

5	 Nicos Alivizatos et al., Respect for democracy, human rights and the rule of law during states of emer-
gency-reflections, Strasbourg, 2020, pp. 6-7. 
6	 Nicos Alivizatos et al., Respect for democracy, human rights and the rule of law during states of emer-
gency-reflections, Strasbourg, 2020, pp. 6-7.
7	 Constitution of the Republic of North Macedonia, Official gazette, no. 52/1991.  
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worldwide. On March 11, 2021 the World Health Organization (WHO) declared the 
global outbreak a pandemic. Since then it has spread to most corners of the globe. 
While the health threat it poses and the challenge it represents for human health is 
paramount, no less important is the strain it puts on the legal order. For most of the 
affected countries, this outbreak is posing unprecedented institutional challenges and 
has obliged public institutions and governments to adopt strict measures affecting 
citizens’ rights in a way unparalleled since the Second World War.8 Indeed, the world 
was dramatically marked in 2020 by a pandemic due to the spread of a new, hith-
erto unknown and deadly coronavirus that causes the infectious disease COVID-19 
(coronavirus disease).9 In a lightning and aggressive expansionist campaign the virus 
has forced the public authorities of a large number of states to declare, organize and 
implement a series of new, differentiated, in a row strict measure to protect society 
and its members. This is, of course, a situation that is still ongoing and whose conse-
quences have not yet been definitively summarized. She is shocked and traumatized 
by the national, European and revealed to the international public the existence of an 
“emergency constitution”, and with it a series of controversies regarding its de iure 
respectively de facto character and consequences. These are the most serious possi-
ble issues facing society, and this clearly shows us the current state of comparative 
state law theory and practice around the world marked by a pandemic. Furthermore, 
the plague of coronavirus seemed to open a Pandora’s Box, from which all sorts of 
questions arose from the immediate medical and health ones about the nature of the 
virus, its sources and weaknesses, vaccine production and the organization of mass 
vaccination of the population, to other broad and general socio-political issues, such 
as whether invoking a de facto or de iure state of emergency due to a pandemic will 
once again test the ability of the democratic order to cope with the challenges of the 
crisis of important segments of state and social organization.10

Today, some 90 per cent of all constitutions worldwide contain unequivocal 
provisions for how to deal with states of emergency.11 The emergency constitution 
may be defined as the set of formal legal provisions encoded in the constitution that 
specify who can declare an emergency, under which conditions an emergency can be 
declared, who needs to approve the declaration, and which actors have which special 
powers once it has been declared that the constitution does not assign to them outside 
emergencies.12 

A state of emergency in the legal order of the Republic of North Macedonia 
is regulated by its Constitution. It could be declared only in cases within the bounds 
provided for by the Constitution, and only in a manner prescribed by the Constitu-
tion. In fact a state of emergency is regulated by several articles of the Constitution 
of the Republic of North Macedonia. The provisions are distributed in several places 
in the normative text of the Constitution and when talking about the state of emer-
8	 Krisztina Binder et al., States of emergency in response to the corona virus crisis: situation in certain 
member states, Strasbourg, 2020, p. 1. 
9	 A global pandemic of corona virus COVID-19 was declared on March 11, 2020 by the World Health 
Organization (WHO).
10	 Petar Bačić, Corona Ante Portas i Ustav Izvanrednog Stanja u Aktualnoj Politici i Pravu Sporta, 
Zbornik Radova Pravnog Fakulteta Sveučilišta u Splitu 58, br. 1/2021, pp. 105-106.
11	 Zachary Elkins et al., The Endurance of National Constitutions, Cambridge, 2009, pp. 1-65. 
12	 Christian Bjornskov, Stefan Voigt, „The Architecture of Emergency Constitutions”, International 
Journal of Constitutional Law of the Oxford University, no. 16/1, 2018, p. 103. 
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gency, everyone should be taken into account as a systematic coherent normative 
whole. The Constitution in articles 54, 125, 126 and 12813 stipulates when a state of 
emergency is introduced, who proposes to introduce it, who decides on its proclama-
tion, how long it lasts, how it continues, who controls its legal effects, which rights of 
citizens cannot to be restricted and which organs continue their work in emergency 
conditions.14 

The normative definition of the emergency state is provided by article 125 of 
the North Macedonia Constitution: “A state of emergency exists when major natu-
ral disasters or epidemics take place. A state of emergency on the territory of the 
Republic of North Macedonia or on part thereof is determined by the Assembly on 
a proposal by the President of the Republic, the Government or by at least 30 Rep-
resentatives. The decision to establish the existence of a state of emergency is made 
by a two thirds majority vote of the total number of Representatives and can remain 
in force for a maximum of 30 days. If the Assembly cannot meet, the decision to 
establish the existence of a state of emergency is made by the President of the Re-
public, who submits it to the Assembly for confirmation as soon as it can meet”. 
Subsequently, one of the stated conditions, realistically and practically, was met. 
That is the outbreak of the COVID-19 epidemic on the territory of the Republic of 
North Macedonia, which has been confirmed a pandemic by the World Health Or-
ganization. In the proposal of the Government of the Republic of North Macedonia 
for introducing a state of emergency from March 18, 2020 states that the epidemic, 
“Has affected the territory of the Republic of North Macedonia”. It cited the first case 
was in February 26, 2020 and 35 more cases to March 17, 2020. The Government 
of the Republic of North Macedonia had submitted this proposal to the Assembly of 
the Republic of North Macedonia and not to the President of the Republic of North 
Macedonia assuring that the mandate of the members of parliament is in force and 
that the Assembly should make the decision on the state of emergency. However, 
according to the Decision on Self-Dissolution of February 16, 2020, “The Assembly 
has restored the sovereignty of its citizens”. Thus from that moment it had ceased to 
exist from a constitutional standpoint.15 It is worth mentioning that the Assembly of 
the Republic of North Macedonia had been dissolved prior to the coronavirus crisis 
on February 16, 2020 for the purpose of convening early parliamentary elections on 
April 12, 2020. In the absence of a special law regulating the state of emergency and 
in conditions of a dissolved Assembly, in harmony with the Constitution, the Presi-
dent on March 18, 2020 proclaimed a state of emergency that lasted a total of three 
months or 95 days.16 This is the first time in the contemporary constitutional history 
of the Republic of North Macedonia that a state of emergency had been confirmed. 

13	 The mandate of the judges of the Constitutional Court of North Macedonia, as well as members of the 
Judicial Council of the Republic of North Macedonia is extended for the duration of the state of war or 
emergency (Article 128 of the Constitution of the Republic of North Macedonia of 1991). 
14	 Светомир Шкариќ, Правната битка за вонредната состојба, ResPublica, 17 April (2020), aval-
iable online at: https://respublica.edu.mk/mk/blog/2020-04-16-23-18-27, (accessed on 07 September, 
2020).
15	 Светомир Шкариќ, Правната битка за вонредната состојба, ResPublica, 17 April (2020), avali-
able online at: https://respublica.edu.mk/mk/blog/2020-04-16-23-18-27, (accessed on 07 September, 
2020).
16	 Жарко Хаџи-Зафиров et al., Анализа на донесените уредби со законска сила за време на 
вонредната состојба во 2020, Скопје, 2020, p. 9.
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With the proclamation of the state of emergency, Article 126 of the Constitution and 
Article 10 of the Law of the Government of the Republic of North Macedonia17 were 
activated, these stipulate that in case of any state of war (state of martial law) or a 
state of emergency, if the assembly cannot meet, the Government, in accordance 
with the Constitution, may adopt decrees with the force of law on issues within the 
jurisdiction of the Assembly.18 Before the expiration of the 30 days the Government 
is obliged to submit to the President a detailed report for the effects of the measures 
that had been taken and a reasoned proposal for the need of potentially extending the 
state of emergency for additional 30 days. In such circumstances the alternative sub-
sidiary normative-constitutional solution had to be activated (applied) the decision 
for a state of emergency to be made by the President of the Republic of North Mac-
edonia. Meanwhile, the President of the Republic of North Macedonia in conformity 
with Article 125 of the Constitution of the Republic of North Macedonia has adopted 
a Decision to establish the existence of а state of emergency on the entire territory 
of the Republic of North Macedonia. The state of emergency, its duration is limited 
ex constitutione, i.e. the Constitution of the Republic of North Macedonia limits the 
duration of the state of emergency to a maximum of 30 days. As a result, the state 
of emergency has been instituted for a maximum of 30 days at a time with a view to 
preventing the spread and coping with the consequence of the COVID-19 coronavi-
rus.19 The decision which is subject to parliamentary approval shall be submitted to 
the Assembly of the Republic of North Macedonia to be verified as soon as the as-
sembly is able to meet. The state of emergency was determined, that is, declared by 
a Decision of the President of the Republic on March 18, 2020 because the President 
of the Assembly notified the Head of State that the Assembly is not able to hold a 
session and decide on the proposal of the Government due to the previously adopted 
decision of dissolution of the assembly. Besides that, the decision to proclaim a state 
of emergency was made by the President of the Republic of North Macedonia after 
the previously held session of the Security Council of the Republic of North Mace-
donia, which clarified two key issues: firstly, to be introduced a state of emergency 
instead of a state of crisis and, secondly, the Government to postpone the parliamen-
tary elections scheduled for April 12, 2020 by a decree with the force of law.20 

In view of the above, it can be concluded that the decision of the President of 
the republic to establish the existence of а state of emergency has no declarative, but 
a constitutive legal effect: it activates the special provisions of the constitution relat-
ing to the state of emergency and, through the special authorities of the Government 
by decrees with the force of law, to manage the overcoming of the crisis and of its 
consequences to assume a legislative function, to intervene with economic measures 

17	 Закон за Влада на Република Северна Македонија, Службен весник на Република Северна 
Македонија, бр. 59/00, 26/01, 13/03, 55/05, 37/06, 115/07, 19/08, 82/08, 10/10, 51/11, 15/13, 139/14, 
196/15, 142/16, 140/18, 98/19. 
18	 Жарко Хаџи-Зафиров et al., Анализа на донесените уредби со законска сила за време на 
вонредната состојба во 2020, p. 9. 
19	 Decision on determining the existence of a state of emergency, Official gazette of the Republic of 
North Macedonia, no. 68/2020. 
20	 Светомир Шкариќ, Правната битка за вонредната состојба, ResPublica, 17 April (2020), ava-
liable online at: https://respublica.edu.mk/mk/blog/2020-04-16-23-18-27, (accessed on 07 September, 
2020); Славица Жерајиќ, Анализа на искуствата на институциите за време на вонредната 
состојба и уредбите со законска сила, Скопје, 2021, pp. 10-12. 
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in the economy, to restrict human freedoms and rights, etc.21 Additionally, the state 
of emergency in North Macedonia was declared after a broad consensus was reached 
among all relevant political parties because the country found itself in a parliamen-
tary pre-election time period,22 that is, the constitutionally envisaged 60 days as a 
time limit for organizing parliamentary democratic elections in the Assembly of the 
Republic of North Macedonia after the decision to dissolve the assembly (Article 63, 
paragraph 3).23 This caused objectively the act of postponing the parliamentary dem-
ocratic elections through a special decree with the force of law, which happened 
immediately after the first decision to establish the existence of a state of emergency. 
The state of emergency is not a health-related, but a special constitutional-legal, that 
is, legal category which, based on the decision to declare an epidemic as a serious 
danger to the health of the population, consists in putting into temporary force spe-
cial constitutional-legal competencies and legal instruments for health protection, 
but also for regulating social relations and activities in various spheres (economy, 
education, etc.).24 In this context, it is worth withdrawing the demarcation line, i.e. to 
make the distinction between a state of crisis and a state of emergency as separate 
and particular legal concepts in their connotation (semantic) aspects. During a state 
of crisis, the government acts and undertakes activities in compliance with the exist-
ing Law on Crisis Management and other laws (above all, the Law on the Protection 
of the Population from Infectious Diseases, the Law on Protection and Rescue, etc.), 
and its activities and competencies are legally defined and limited.  In a state of cri-
sis, the existing laws do not give the government the right to issue decrees with the 
force of law, which in conditions of emergency, according to the Constitution, it has 
the right to pass. Thus, in accordance with Article 126, paragraph 2 of the Constitu-
tion of the Republic of North Macedonia, in a state of emergency, the authorizations 
of the government to adopt decrees with the force of law last until its completion, for 
which the assembly decides. By authorizing the government to pass decrees with the 
force of law, it practically takes over the legislative competence of the assembly, al-
though the decrees are not, nor can they be considered, classical laws, but it is a 
special type of general normative legal acts that, according to the Constitution, are 
adopted in conditions when the country is in a state of emergency or in a state of war. 
In fact, the decrees with the force of law as a combination of legislative and execu-
tive power are an opportunity for the executive power to participate in the exercise 
of the legislative function and the decrees with the force of law are in fact acts of 
delegated legislation, whereby the principle of necessity - namely, the legislative 
competencies of the government are limited to the purposes for which the state of 
emergency has been declared and the measures must not exceed those objectives.25 

21	 Владо Камбовски et al., Правни аспекти на вонредната состојба, Скопје, 2020, p. 6.
22	 Florian Bieber, The Western Balkans in Times of the Global Pandemic, Graz, 2020, p. 9. 
23	 Устав на Република Северна Македонија, Службен весник на Република Северна Македонија 
бр. 52/1991. 
24	 Владо Камбовски et al., Правни аспекти на вонредната состојба, Скопје, 2020, p. 6.
25	 The principle of necessity requires that emergency measures must be capable of achieving their pur-
pose with minimal alteration of normal rules and procedures of democratic decision-making. Moreover, 
the principle of necessity is not referred directly in the context of the institutional emergency measures, 
but may be derived from the requirement of proportionality and necessity of the emergency measures 
in the field of human rights. Therefore, the power of the government to issue emergency decrees should 
not result in a carte blanche given by the legislator to the executive. Given the rapid and unpredictable 
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Therefore, the decrees with the force of law can amend and supplement provisions 
of existing laws, but must be within the framework of the Constitution. With the state 
of emergency declared by the head of state, the government was empowered to re-
strict human rights in accordance with the Constitution and international human 
rights treaties, although even in times of crisis the government may impose certain 
human rights restrictions in compliance with the Constitution, laws and international 
human rights instruments. The difference is that in a state of emergency the restric-
tions on human rights are made through the direct application of the decrees with the 
force of law, while in a state of crisis by the application of the existing current law.26 
The similarity between the two situations is that the government is obliged to respect 
the Constitution, laws and international treaties for the protection of human rights 
and freedoms in such restrictions. It is a fact that the state of emergency temporarily 
suspends the constitutionally guaranteed principle of separation of powers, but at the 
same time leads to the concentration of political power in the hands of the govern-
ment due to the transfer of legislative power from the assembly to the government. 
The justification of this suspension of the principle of separation of powers is most 
often sought in the need to accelerate all activities of state bodies, while the restric-
tion of human and civil rights and freedoms is done in accordance with the need to 
eliminate the threat posed by the state of emergency. In a state of prolonged duration 
of the health crisis, and thus the factual basis for the existence of the state of emer-
gency, after the expiration of 30 days the question arose how to “extend” the state of 
emergency in conditions when its extension was requested by the medical profes-
sion, but it was also the only way for a somewhat normal functioning of the legal 
order and the political system within the described circumstances. As there was no 
constitutional basis for a decision to extend the state of emergency, the President of 
the Republic of North Macedonia, deciding on a new proposal of the Government of 
the Republic of North Macedonia, made a new decision to establish a state of emer-
gency for a time period of 30 days. This decision was challenged by a certain politi-
cal party before the Constitutional Court of the Republic of North Macedonia, claim-
ing that, “The President has the right to declare a state of emergency with a maxi-
mum period of time of 30 days for the same legal and factual situation”.27 On the 
other hand, the Constitutional Court of the Republic of North Macedonia rejected the 
initiative for assessment of constitutionality with the explanation that the Constitu-
tion of the Republic of North Macedonia does not limit from a quantitative (numer-
ical) point of view, nor is it possible, how many times a state of emergency will be 
declared, if the competent state bodies like the Assembly of the Republic of North 
Macedonia or the President of the Republic of North Macedonia assess that the con-
ditions and the need for its proclamation are met. This means that the Constitution of 

development of the crisis, relatively broad legislative delegations may be needed, but should be for-
mulated as narrowly as possible in the circumstances, in order to reduce any potential for abuse. As a 
general rule, fundamental legal reforms should be put on hold during the state of emergency. – Council 
of Europe, Respecting democracy, rule of law and human rights in the framework of the COVID-19 
sanitary crisis-A toolkit for member states, Strasbourg, 2020, p. 4. 
26	 Тања Каракамишева – Јовановска, Дали е (не)возможно владеење на правото кога државата е 
во услови на вонредна состојба?, Зборник на трудови правно-политички и економски дискурс 
во време на COVID-19, Универзитет Св. Кирил и Методиј, Правен Факултет Јустиниан Први, 
Скопје, 2020, pp. 28-29.
27	 Ibid., 29, 62.
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the Republic of North Macedonia stipulates that after the expiration of the time peri-
od of 30 days, the state of emergency ceases. If the factual conditions for the exist-
ence of a state of emergency remain, which is a constitutional basis and condition, a 
new additional decision for declaring a state of emergency is made. It is a guarantee 
that the state of emergency cannot be automatically extended, but there is a need for 
a new assessment of whether there are conditions and a need for the existence of a 
state of emergency, and if it is deemed necessary and justified, a new decision is 
made establishing the existence of a state of emergency for a certain period of time, 
which again may not be more than 30 days. This is because the state of emergency 
implies limitation (restriction) of certain freedoms and rights of man and citizen 
recognized in international law and determined by the Constitution of the Republic 
of North Macedonia, which must be an exception, due to which its time limit is nec-
essary and subject to mandatory review. Following the spirit and the stated legal 
logic of the Constitutional Court of the Republic of North Macedonia, in conditions 
of the existence of the reasons for determining the state of emergency stated in the 
constitution of the Republic of North Macedonia, the President of the Republic of 
North Macedonia made 4 (four) consecutive decisions as follows: April 18, 2020 for 
a duration of 30 days, May 18, 2020 for a duration of 14 days and May 30, 2020 for 
a duration of 14 days. After these multiple extensions the state of emergency ceased 
on June 13, 2020. Nevertheless, two days later the President made a new decision to 
re-declare a state of emergency for 8 days starting on June 15, 2020. Pursuant to 
Article 1 of the new Decision the state of emergency was declared throughout the 
country for the preparation and conduct of early elections for members of the parlia-
ment of the Republic of North Macedonia, with measures aimed towards public 
health protection during the COVID-19 pandemic conditions. The state of emergen-
cy officially ended on June 23, 2020.2829 

3. The Impact of Covid-19 Emergency Measures on the Field of Human Rights

The freedoms and rights of the individual and citizen can be restricted only in 
cases determined by the Constitution of the Republic of North Macedonia. The free-
doms and rights of the individual and citizen can be restricted during states of war or 

28	 Жарко Хаџи-Зафиров et al., Анализа на донесените уредби со законска сила за време на 
вонредната состојба во 2020, Скопје, 2020, p. 16. 
29	 Славица Жерајиќ, Анализа на искуствата на институциите за време на вонредната состојба 
и уредбите со законска сила, Скопје, 2021, pp. 11-13.
- Decision on determining the state of emergency no. 08-607 / 2 of 16 April 2020, for the period of time 
of 30 days published in the Official gazette of the Republic of North Macedonia no. 104/20; 
- Decision for determining the state of emergency no. 08-682 / 2 dated 16 May 2020, for the period 
of time of 14 days, published in the Official gazette of the Republic of North Macedonia no. 127/20; 
- Decision on determining the existence of a state of emergency no. 08-729 / 2 from 30 May 2020, for 
a period of time of 14 days, published in the Official gazette of the Republic of North Macedonia no. 
142/20; 
- Decision on determining the existence of a state of emergency no. 08-777 / 3 from 15 June 2020, for 
a period of time of 8 days, published in the Official gazette of the Republic of North Macedonia no. 
159/20, adopted for the preparation and conduct of early elections for members of the Parliament of the 
Republic of North Macedonia, with measures for protection of public health in conditions of coronavi-
rus pandemic COVID-19.
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emergency, in accordance with the provisions of the Constitution (Article 54). This 
allows the possibility to understand that the Constitution of the Republic of North 
Macedonia rigorously requires the basic rights and liberties to be limited only by 
Constitution and in conformity with the reasons mentioned in the related articles of 
the Constitution without breaching upon their essence. Moreover, human rights may 
be temporarily suspended or limited for the duration of state of emergency, but only 
to the extent required by such circumstances and as much as the measures adopted 
do not create any discrimination on the basis of race, sex, ethnic origin, language, 
religion, political or other conviction, social status, education and other personal cir-
cumstances. Such limitations are foreseen under Article 54 of the Constitution of the 
Republic of North Macedonia of 1991 as the supreme legal act and simultaneously 
in the human rights international treaties - Article 15 of the European Convention 
on Human Rights of the Council of Europe as well as Article 4 of the International 
Covenant on Civil and Political Rights of the United Nations Organization, which 
the Republic of North Macedonia has ratified by law, and as such, are an integral 
applicative part of the internal legal order (Article 118). 

Limitations are restrictions imposed on non-absolute human rights, such as 
the right to freedom of expression, the right to freedom of association or the right to 
private and family life. Effective enjoyment of all these rights and freedoms guar-
anteed by Articles 8, 9, 10 and 11 of the European Convention on Human Rights is 
a benchmark of modern democratic societies. Restrictions on them are only permis-
sible if they are established by law and proportionate to the legitimate aim pursued, 
including the protection of public health. The legitimate aim of protection of health 
is contained in Article 5 paragraph 1e, paragraph 2 of Articles 8 to 11 and Article 2 
paragraph 3 of Protocol No 4 to the European Convention on Human Rights. These 
limitations are subject to a triple test of legality (are prescribed by law), legitimacy 
(pursue a legitimate aim) and necessity (are needed to reach the aim and proportion-
ate to it). Certain convention rights do not allow for any derogation, i.e., considered 
non-derogable human rights: the right to life, except in the context of lawful acts of 
war (Article 2), the prohibition of torture and inhuman or degrading treatment or 
punishment (Article 3), the prohibition of slavery and servitude (Article 4 paragraph 
1) and the rule of “no punishment without law” (Article 7). There can be no deroga-
tion from abolishment of a death penalty or the right not to be tried or punished twice 
(Protocols No 6 and 13 as well as Article 4 of Protocol No 7).30  

It is recognized at the outset that governments are facing formidable challeng-
es in seeking to protect their populations from the threat of COVID-19. It is also 
understood that the regular functioning of society cannot be maintained, particularly 
in the light of the main protective measure required to combat the virus, namely 
confinement. It is moreover accepted that the measures undertaken will inevitably 
encroach on rights and freedoms which are an integral and necessary part of a demo-
cratic society governed by the rule of law. The Republic of North Macedonia pursu-
ant to Article 15 of the European Convention on Human Rights used the possibility 
to restrict several rights on account of protection of health (Article 5e provides for an 

30	 Nicos Alivizatos et al., Respect for democracy, human rights and the rule of law during states of 
emergency-reflections, 9; Council of Europe, Respecting democracy, rule of law and human rights in 
the framework of the COVID-19 sanitary crisis-A toolkit for member states, Strasbourg, 2020, pp. 2-6. 
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explicit ground to detain people due to infectious diseases) subsequently depositing 
notifications to the Council of Europe that the Republic of North Macedonia shall 
exercise the right to derogate from its obligations under the European Convention 
on Human Rights on the entire territory of North Macedonia. Since the first case of 
COVID-19 was detected on the territory of the Republic of North Macedonia on 
February 24, 2020 the Government of the Republic of North Macedonia gradually 
has adopted a set of decisions, conclusions and has been taking concrete preven-
tive measures to combat COVID-19 and to protect the public health. The measures 
introduced by the Government of the Republic of North Macedonia, among others 
include: suspension of regular classroom instruction in primary, secondary and vo-
cational schools and universities, to be replaced with distance home learning, re-
striction of public assemblies, cancelling all public events, meetings and gatherings, 
closing of museums, theatres and cinemas for visitors, cancellation of performances 
and conferences, suspension of international passenger air traffic, establishing spe-
cial rules of isolation and state-organized quarantine for citizens entering the terri-
tory, ban on and special regime of movement in parts and on the entire territory of 
the country, as well as additional movement restrictions. The application of these 
measures may influence the exercise of certain rights and freedoms under the con-
vention and in some instances give reason for the necessity to derogate from certain 
obligations of the Republic of North Macedonia under Article 8 and Article 11 of 
the European Convention on Human Rights, Article 2 of First Protocol and Article 
2 of Protocol No. 4 to the convention. The measures adopted by the government are 
proportionate and targeted, required by the exigencies of the situation and are not 
inconsistent with other obligations under international law.31 

4. The Decrees with Force of Law

The authorization of the government to adopt decrees with the force of law 
lasts until the end of the state of war or the state of emergency. During state of emer-
gency conditions, the system of check and balance, i.e. the separation of powers 
into legislative, executive and judiciary is temporarily replaced by a concentration 
of legislative and executive power in one body - the government, which was put in 
a position to take measures to address the challenges of protecting the population 
from the effects of the pandemic, such as those of health-related nature, as well as 
no less important economic and social consequences.32 As stated in the Decision of 
the Constitutional Court of the Republic of North Macedonia, “The decrees with the 
force of law, in accordance with Article 126, paragraph 1 of the Constitution of the 
Republic of North Macedonia, must be adopted on the basis and within the bounds 
of the Constitution and legislation, i.e. in the compliance with the law”.33 By decree 

31	 Council of Europe - Directorate of Legal Advice and Public International Law, Note Verbale from 
the Permanent Representation of the Republic of North Macedonia to the Council of Europe, JJ9021C 
Tr./005-232, avaliable online at: https://rm.coe.int/16809e1288, (accessed on April 18, 2021); Владо 
Камбовски, Правни аспекти на вонредната состојба, Скопје, 2020, pp. 20-21. 
32	 Жарко Хаџи-Зафиров, Анализа на донесените уредби со законска сила за време на вонредната 
состојба во 2020, Скопје, 2020, p. 9. 
33	 Одлука на Уставниот Суд на Република Северна Македонија У.бр. 49/2019, Службен весник на 
Република Северна Македонија бр. 135/2020.

https://rm.coe.int/16809e1288
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with the force of law the government regulates issues within the competence of the 
assembly in case of  a state of war or a state of emergency if there is no possibility 
for convening the assembly (Article 36 paragraph 1 of the Law on Government). 
This means that the decrees with the force of law of the government regulate issues 
that are within the competence of the assembly and which are legal matters (materia 
legis). It should be emphasized that neither in the Constitution, nor in the Law on 
Government,34 nor in the Rules of Procedure of the Government of the Republic of 
North Macedonia35 there are no provisions that regulate a special legal procedure 
for adopting decrees with the force of law in the government. Hence, this represents 
a legal gap (lacuna legis) because a regulation that by its legal force possesses the 
character of a law in substantial (material) connotation/sense and with which deroga-
tion of specific legal issues is accomplished, as well as changing the legal situations 
previously regulated by laws adopted by the legislature, should not be carried out 
by the executive power in the same manner and procedure as bylaws are adopted 
outside the frameworks of a state of emergency.36 

In the period of time from March 18, 2020 to June 22, 2020 a total of 250 
decrees with the force of law were adopted. According to the type, 101 of the total 
number of adopted decrees are decrees with the force of law for application of a spe-
cific laws, 41 are original decrees with the force of law, while 107 are decrees with 
the force of law for amendments to existing decrees. Only one decree was adopted 
to terminate an existing decree with the force of law.37 

Review of adopted decrees with force of law by month38 

Month March, 2020 April, 2020 May, 2020 June, 2020
The number 

of decrees with 
force of law 43 97 58 52

The decrees regulate a total of 33 areas with the force of law. According to 
the field of regulation, most of the decrees with the force of law refer to finance 
(54), health protection (22), education (19), transport and communications (16), as 

34	 The Law on government of the Republic of North Macedonia has only one article dedicated to the 
decrees with the force of law. This is Article 36, paragraph 1 of the Law on government which is rela-
tively brief. It prescribes only the possibility and general right to issue a decree with the force of law by 
the government during a state of war or state of emergency. However, it does not provide any further 
details!
35	 Деловник на Владата на Република Северна Македонија, Службен весник на Република 
Северна Македонија бр. 38/01, 98/02, 9/03, 47/03, 64/03, 67/03, 51/06, 5/07, 15/07, 26/07, 30/07, 
58/07, 105/07, 116/07, 129/07, 157/07, 29/08, 51/08, 86/08, 114/08, 42/09, 62/09, 141/09, 162/09, 
40/10, 83/10, 166/10, 172/10, 95/11, 151/11, 170/11, 67/13, 145/14, 62/15, 41/16, 153/16, 113/17, 
228/19, 72/20, 215/20, 309/20, 41/21, 56/21. 
36	 Ана Павловска-Данева, Правната регулатива во услови на вонредна состојба, Зборник на 
трудови правно-политички и економски дискурс во време на COVID-19, Универзитет Св. Кирил 
и Методиј, Правен Факултет Јустиниан Први, Скопје, 2020, pp. 39-40.
37	 Бојан Трпевски, Владеењето на правото и човековите права во услови на вонредна состојба 
во Република Северна Македонија 2020, Скопје, 2020, p. 16.
38	 Ibid., 16. 
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well as labour relations (14).39 Based on the analysis of the already adopted decrees 
with the force of law, it can be concluded that the principle of proportionality is not 
always respected when adopting such decrees that derogate the existing laws for the 
protection of public health. In certain situations, there are provisions in which it can 
be foreseen that they will produce legal consequences even after the end of the state 
of emergency. Also, the constitutionality of certain provisions of some decrees has 
been questioned (e.g. the reduction of judges’ salaries). Certain decrees that cause 
particular public attention are changed too often, are passed in a non-transparent 
manner and in an extremely short period of time without consultation with interested 
parties, experts and the civil society.40

5. The Activity of the Constitutional Court of the Republic of North 
Macedonia During the State of Emergency

Although the decrees with the force of law, as a rule, should be adopted in 
order to deal with the causes and consequences of the pandemic, in the absence of 
any oversight by the Assembly over the executive power, the need for oversight of 
the observance and safeguarding of the universal European fundamental values of 
democracy, the rule of law and human rights by other relevant state bodies is empha-
sized. Without any doubt, it should be emphasized that the importance of the Con-
stitutional Court as the sole domestic controller whose constitutional competence 
is to protect the constitutionality and legality of the adopted decrees with the force 
of law. In that regard, in addition to several initiatives, the Constitutional Court of 
the RNM for the first time acted on its own initiative (proprio motu) assessing the 
constitutionality and legality of 5 (five) of the decrees with force of law and decided 
to initiate a procedure for assessing the constitutionality and legality for 3 (three) of 
the disputed decrees.4142 

In compliance with Article 108 of the Constitution of the RNM, “The Con-
stitutional Court of the Republic of North Macedonia is a body of the Republic 
protecting constitutionality and legality.” For this reason, the core jurisdiction to 
the Constitutional Court of the Republic of North Macedonia is the constitution-
al-judicial review of constitutionality and legality over general normative legal acts. 
Constitutional judicial review is, in short, a procedure for examining the conformity 
of legislation with the constitution and its provisions, and the judicial determination 
that legislation that is inconsistent with the provisions of the constitution is un-con-
stitutional and null and void. That is, constitutional-judicial review is an instrument 
that limits the discretion and scope of action of political decision-makers, especial-
ly with regard to the fundamental rights and freedoms protected by the constitu-
tion. Constitutional judicial review extends the idea of constitutionality according 
to which the supremacy of the constitution limits government beyond the realms of 
public law towards the realms of criminal, civil and administrative law, and in these 
39	 Ibid. 
40	 Владо Камбовски et al.,, Правни аспекти на вонредната состојба, Скопје, 2020, p. 15.
41	 Жарко Хаџи-Зафиров, Анализа на донесените уредби со законска сила за време на вонредната 
состојба во 2020, Скопје, 2020, p. 18. 
42	 For more see the Constitutional Court Decision of May 12, 2020, У.бр.216/2020, avaliable online at:             
http://ustavensud.mk/?p=19683, (accessed on March 15, 2021). 
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senses constitutional judicial review is central to the idea of neo-constitutionalism.43

Having in mind that during the state of emergency the legislative function 
of the assembly passes to the government and especially due to the fact that the 
state did not have a functional assembly, the role of the Constitutional Court of the 
Republic of North Macedonia becomes more significant in order to control the con-
stitutionality of the decrees. Deciding on the submitted initiatives for constitutional 
control of the decrees with the force of law, the decisions on measures for dealing 
with COVID-19 adopted by the government, as well as the decisions on determining 
the existence of a state of emergency, the Constitutional Court adopted a total of 148 
decisions and resolutions with which control and assessment of the constitutionality 
and legality of a total of 172 regulations was performed.44

Statistical review of decisions and resolutions by the Constitutional 
court on submitted initiatives45

DECISIONS RULINGS
An annul-

ment of 
regulation

An abro-
gation of 

regulation

The 
initiative 

is rejected

The 
procedure 
is initiated

The 
procedure 

is not 
initiated

The pro-
cedure is 
terminat-

ed
The decrees 
with force 

of law 10 0 25 92 11 2
The Gov-
ernment’s 

decisions on 
measures 
for COV-

ID-19

0 0 3 0 1 1

The 
decisions 
of state of 
emergency

0 0 6 1 0 0

The total by 
manner of

Proceedings
10 0 34 93 12 3

The total 
by type

10 142

43	 Yaniv Roznai, Constitutional Courts in a 100-Years Perspective and a Proposal for a Hybrid Model of 
Judicial Review, The Vienna Journal on International Constitutional Law, no. 14/4, 2020, p. 355.
44	 Бојан Трпевски, Владеењето на правото и човековите права во услови на вонредна состојба 
во Република Северна Македонија 2020, Скопје, 2020, p. 23.
45	 Ibid. 
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6. Conclusion

On March 18, 2020 for the first time in its history, in the Republic of North 
Macedonia, by decision of the president of the country, a state of emergency was 
declared due to a declared pandemic of the COVID-19 virus. The state of emergency 
was declared by the president of the country in accordance with the dissolved As-
sembly of the Republic of North Macedonia as a result of the then-announced early 
parliamentary elections. In addition to the intensified measures for the protection 
of the health of the population, the state of emergency caused the need to introduce 
new practices and adapt the existing work procedures in various social processes in 
the country. The health crisis and the state of emergency undoubtedly affected the 
functionality and efficiency of the entire state apparatus in acting and exercising its 
functions in practice; the need to declare a state of emergency due to the COVID-19 
pandemic arose at a time when the assembly was dissolved. On February 17, 2020 
the members of parliament in the assembly passed a decision to dissolve in order 
to start the mandatory 60-day deadline for holding early parliamentary elections. 
Therefore, at the instigation of the government a state of emergency was declared by 
the President of the Republic of North Macedonia; 

The Assembly of the RNM has not acted concerning the formal approval of 
the decrees with the force of law of the Government of the RNM. Such acts should 
address issues related to an exceptional situation, and should not remain in force 
after the end of the state of emergency. Unless of course they have been confirmed, 
and extended by the legislative state power via a special law;

The state of emergency in the RNM has shown that it is necessary to adopt 
a special Law on Legal regime of state of emergency where all issues related to the 
state of emergency will be regulated in a clear, precise and detailed manner from a 
normative legal point of view, especially the issue of the procedure for enacting de-
crees with the force of law, the scope and content of the questions, i.e. the question 
whether the decrees with the force of law can regulate only questions related to the 
reason for determining the state of emergency and dealing with the consequences of 
the factual situation due to which the state of emergency was determined and, finally, 
their legal effect, i.e. validation after the end of the state of emergency;

Instead of the parliamentary democratic elections for members of parliament 
to be announced by the President of the Assembly of the Republic of North Mac-
edonia, as prescribed de lege lata and provided in Article 67, paragraph 4 of the 
Constitution of the Republic of North Macedonia, they should be announced by 
the President of the Republic of North Macedonia as head of state which is in fact 
the standard legal solution in the comparative constitutional law, which eliminates 
(avoid) the deficiency by announcing parliamentary elections in conditions and cir-
cumstances of a self-dissolved assembly;

By decree with the force of law the government regulates issues within the 
competence of the assembly in case of a state of war or a state of emergency if there 
is no possibility for convening the assembly. During the state of emergency in North 
Macedonia in the period of time from March 18, 2020 to June 22, 2020 the Govern-
ment of the Republic of North Macedonia adopted a total of 250 decrees with the 
force of law, including original decrees, decrees aimed at applying a certain law, as 
well as decrees amending and supplement previously adopted decrees;
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The constitutional judiciary plays a crucial role in the exercising control and 
assess of the executive’s prerogatives during states of emergencies, taking decisions 
on the constitutionality of a declaration of a state of emergency as well as reviewing 
the constitutionality and legality of specific emergency measures - legislative de-
crees which have the force of law. 
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ЕВРОПСКОТО УСТАВНО ПРАВО И ЕВРОПЕИЗАЦИЈАТА НА 
МАКЕДОНСКАТА ПРАВНА МИСЛА

Светомир Шкариќ

342.4(4-672ЕУ)
342.4:341.171(4-672ЕУ:497.7)

1. Дефинирање на Европското уставно право - (супранационалноста и 
космополитизмот на ЕУ)

Европското уставно право може да се дефинира во материјална и во фор
мална смисла, исто како и националното уставно право. Во суштина, овие де
финиции го определуваат Европското уставно право како гранка на европско
то право и како европска правна наука, со извесна перспектива за натамошен 
развој, во зависност од проширувањето на Европската Унија и нејзиниот развој 
како глобален проект од светско значење.

Во материјална смисла, Европското уставно право е збир на правила и 
норми со кои се регулира материјата од уставно значење (materia constitutionis). 
Оваа дефиниција води сметка за принципите и нормите со кои се регулира
ат основите на европската заедница, човековите права и статусот на органите 
на ЕУ. Наведената дефиниција соодвествува на дефиницијата на британското 
уставно право, формулирана под влијание на уставните обичаи и уставните 
конвенции (,,непишан устав“)1.

Формалната дефиниција на Европското уставно право е збир на пишани 
норми со супериорно дејство во однос на правото на државите членки. Оваа 
дефиниција води сметка за пишаните норми со најсилно правно дејство во 
правниот поредок на Европската Унија. Наведената дефиниција се совпаѓа со 
дефиницијата на француското уставно право, формулирана под влијание на пи-
шаните устави како највисоки правни акти на националната држава (,,пишан 
устав“)2. 

Европското уставно право во материјална смисла е поширок поим од 
Европското уставно право во формална смисла. Тоа е разбирливо, поради тоа 
што материјалниот поим на Европското уставно право ги опфаќа како непиша
ните така и пишаните норми, независно од степенот на нивната правна сила. 
Овој поим го одразува ,,духот на Европа“ што извира од најголемите дострели на 
европскиот ум во позитивна смисла (grandeurs), но и од најтемните страници на 
европската историја (misères). Материјалниот поим овозможува ЕУ да се разви-

1	 A.V. Dicey, Intruduction to the Stady of the Law of the Constitution, Macmillan & Co Ltd, New 
York,1956, стр. 35.
2	 Georges Burdeau, Droit constitutionnel et institutions politiques, Quenzieme édition. LGDJ, Paris, 
1972, стр. 56-57
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ва поеластично и со поголема приспособливост на непредвидливите околности, 
неочекуваните настани и длабоки кризи од најразличен вид. Меката форма по-
некогаш се покажува ,,поцврста“ и од најкрутата правна норма. 

Од друга страна, формалниот поим на Европското уставно право ги оп
фаќа, главно, пишаните норми со најсилно правно дејство во рамките на европ
ското право. Овој поим соодвествува на уставното право како гранка на право-
то. Наведениот поим внесува поголем ред и предвидливост на правните норми 
во ЕУ. Од натамошниот развој на овој поим повеќе ќе зависи иднината на ЕУ 
отколку од материјалниот поим бидејќи правото е свртено повеќе кон иднината 
(de lege ferenda), а помалку кон постојната стварнот (de lege lata). 

Материјалниот и формалниот поим на Европското уставно право соод-
вествуваат на материјалниот и на формалниот поим за уставот, создавани од 
уставноправната мисла во изминатите две столетија. Материјалниот поим по-
кажува дека едно општество може да има уставно право како наука, а да нема 
устав во пишана форма. Или може да има уставен поредок, а да нема хиерар-
хија на правни норми. Формалниот поим, пак, покажува дека едно општество 
може да има пишан устав, а да нема развиено уставно право како наука. Или 
да има хиерархија на правни норми, а да нема владеење на правото – да има 
аномија и конфузен правен поредок. Наведените реалности го прават уставно-
то право привлечна наука за креативните умови, за мислители со познавања од 
различни дисциплини.

И материјалниот и формалниот поим се подеднакво релевантни за Европ-
ското уставно право. Засега материјалниот поим опстојува подобро од формал-
ниот. На повеќе европски универзитети, Европското уставно право се предава 
како посебна правна дисциплина, иако ЕУ сè уште нема устав во формална 
смисла. Стравот од пишаниот устав и од правото како формална категорија не 
го попречуваат развојот на Европското уставно право како наука. Тоа се гледа 
од застапеноста на оваа дисциплина на европските универзитети и од порастот 
на бројот на учебниците и научните трудови од оваа област. 

 Во европскиот контекст, наведените поими се предмет на полемика не 
само во академската заедница од областа на правните науки, туку и во областа 
на меѓународните односи, политичките науки, економските науки и социоло-
гијата. Интересот за овие прашања нагло се зголеми откако европскиот кон-
ституционализам стана поинаков од ,,интернационализмот“, односно откако 
се виде дека ЕУ функционира повеќе врз принципите на уставното право, а 
помалку врз принципите на меѓународното право. 	 Уставните принципи се 
наметнаа како нужност, уште од самиот почеток на европската интеграција. 
Основачите на ЕУ навреме сфатиле дека принципите на меѓународното право 
не можат да бидат гаранција за европската интеграција и дека основите за неј-
зината одржливост и развој треба да се бараат во уставното право како гранка 
на јавното право. Од тоа произлегува уникатниот карактер на ЕУ која сè уште 
со големи усилби на научниот и политичкиот дух ја бара својата јуридичка 
форма, слично на напорите на југословенската правна мисла за поголема ју-
ридизација на општествената сопственост и на самоуправното право3. 

3	 Samoupravljanje – okviri problema – samoupravljanje i pravo (debata), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 
7-140
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 Европското уставно право во материјална и во формална смисла започ
нува да се развива од моментот на донесувањето на Парискиот договор од 1951 
година со кој е формирана Европската заедница за јаглен и челик. Во Парискиот 
договор е вградена визијата на Робер Шуман, Жан Моне, Алсид де Гаспери и 
Конрад Аденауер за федерална Европа, како наднационална и космополитска 
заедница. Во тој документ, во уставноправна смисла, се поставени ,,првите те
мели на една европска федерација“4. 

Наведените личности, чесни во однесувањето, покажаа политичка доб-
лест (génie politique) – иднината на Европа да ја градат со поимите на уставното 
право како наука. Покажаа и цврста верба во праведноста на европската кауза и 
нејзината одржливост на подолг временски период. И што е најважно, на европ-
ската идеја ѝ служеа со посветеност до крајот на животот. Поради тоа, од нивни-
те следбеници и европските правници се наречени како ,,Татковци – основачи на 
Европа“ (Péres fondateurs de l’ Europe)5. 

Парискиот договор го создава заедничкиот европски пазар за јаглен и 
челик, како материјална основа на политичката унија помеѓу Франција и Гер
манија во одреден сектор, со елементи на супранационалност и меѓувладина 
соработка. Заедницата за јаглен и челик е наднационален, а не интернацио-
нален ентитет, затоа што функционира како наднационална творба, а не како 
посредник помѓу државите членки. Тоа ја прави европската конструкција да 
биде специфична творба во областа на првото (sui generis). 

Парискиот договор е модел за развојот на ЕУ повеќе во федерален от-
колку во конфедерален правец. Во Договорот, како во огледало, се препознава 
идејата на Хашкиот конгрес на Европа одржан на 7 мај 1948 година. Во доку-
ментите на наведениот конгрес експлицитно се подвлекува потребата од из-
градба на Европа како супранационална заедница, врз која нациите во Европа 
ќе пренесат дел од своите суверени права. Пред тоа, во почетокот на Првата 
светска војна, Алберт Ајнштајн се огласи со идејата за федерална Европа, за 
создавање на ,,Соединети Европски Држави“6.

Поради супранационалноста, Парискиот договор има големо значење за 
европското уставно право, исто значење како Magna charta libertatum за бри-
танското уставно право и Декларацијата за правата на човекот и граѓанинот за 
француското уставно право. Договорот и натаму е привлечен за уставноправ-
ната мисла, иако престана неговото правно дејство во 2002 година. Секојпат 
кога ЕУ запаѓа во криза, Договорот станува актуелен, потсетува на потребата 
од супранационалноста и од космополитски поглед. 

Во функција на развојот на Европското уставно право во материјална и 
во формална смисла, Парискиот договор предвиде неколку органи со дифе-
ренциран легитимитет: Високата власт – независна од националните влади, 
задолжена да ја определува цената на јагленот и челикот, да се грижи за по-
читување на правилата за конкуренција, да ги координира инвестициите и да 
ја обезбедува социјалната заштита на вработените во индустријата за јаглен и 
челик; Совет на министри како претставник на националните влади; Заедничко 

4	 Jean Boulouis, Droit institutionnel de l’Union européenne, Montchrestien, 6th éd. Paris, 1997, стр. 
23.
5	 Robert Badinter, Une Constitution européenne, Fayard, Paris, 2002, стр. 14
6	 Volter Ajzakson, Ajnštajn - njegov zivot i univerzum, Laguna, Beograd, 2015, стр. 292
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собрание составено од претставниците на националните парламенти и Суд на  
правдата надлежен за решавање на правните спорови во врска со толкувањето 
на Договорот и негова примена во пракса7.

Наведените органи на Заедницата за јаглен и челик беа поврзани во еден 
систем во кој Високата власт беше раководна власт, надлежна за супранацио
нално управување со Заедницата. Овој орган предводен од Жан Моне беше надна
ционален орган во вистинска смисла, составен од независни членови од секоја 
држава членка. Тоа е модел во кој доминира супранационалноста – модел кој 
на европската интеграција ѝ гарантира посигурна иднина кога запаѓа во кризи 
или кога се судрува со поголеми тешкотии. Без таков модел ЕУ не би можела да 
ја совлада финасиската криза од 2008, ниту здравствената и економската криза 
проилезени од пандемијата на ковин-19. 

Парискиот договор е прв ,,уставен момент“ на долгиот пат кон Обедине-
та Европа, почеток на транснационален сојуз, непознат во историјата на устав-
ната мисла. Во основата на тој момент се економскиот развој и супранационал-
носта на Жан Моне. Овие две вредности Робер Шуман ги нарече ,,скок во не-
познато“ и вовед во нови ,,уставни моменти“. Подоцна, во 1963 година, Валтер 
Халштајн, еден од архитектите на Обединета Европа, Шумановата декларација 
од 9 мај 1950 година ја нарече – ,,Основна повелба за ЕУ“ со федерална димен-
зија од трајно значење8.

Во тоа време, Британците не ја прифатија супранационалноста бидејќи 
ја сметаа за неспојлива со ,,парламентарниот суверенитет“ и ,,непишаниот ус-
тав“ на нивната земја. Поаѓајќи од националната идеја, за Британците не беше 
прифатлива ни идејата за заедничка контрола на производството на јагленот 
и челикот како основни ресурси за водење на војна. Тоа зборува дека во 1950 
година ОК не беше на страната на континентална Европа за исклучување на 
војната и нејзиното побрзо излегување од урнатините на Втората светска војна. 

Подоцна и Французите, за кратко време, остапија од супранационалнос-
та, стравувајќи од повторното обновување на моќта на Германија. Наспроти 
колебањата, сепак, супранационалноста ја надживеа Заедницата за јаглен и че-
лик и продолжи да биде водечка идеја во развојот на ЕУ како космополитска 
заедница, спротивставена на моделелот на националната држава: ,,Космопо-
литскиот проект е инициран во Европа по Втората светска војна како политич-
ка антитеза на национализмот кој предизвика природно и физичко уништување 
на континентот“9.

Материјалната и формалната компонента на Европското уставно право 
продолжуваат да се развиваат и по Договорот за формирање на Европската 
економска заедница и Договорот за Евроатом од 1957 година. Обата договора 
имаат цел – создавање царинска унија, заеднички пазар и економска унија на 
поширок европски простор, со претходна согласност на државите членки. Пр-
впат во историјата се создаде ,,доброволна империја“, различна од наметнатите 
империи засновани врз сила и потчинетост. 

7	 Natale Berger, Les origines du Processus constitutionnel (Guliano Amato, Hervé Bribosia, Bruno De 
Vitte (eds), Genesis and destiny of the European Constitution) , Bruylant, Bruxelles, 2007, стр. 8
8	 Valter Hallstein, The European Economic Community, 1963, 78 Pol Sci Quart, 166
9	 Ульрих Бек, Космополитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва, 2008, стр. 248
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Малку подоцна, во 1965 година, се создава Европската заедница со обе
динувањето на Европската заедница за јаглен и челик, Европскиот заеднич
ки пазар и Евроатом. Со обединувањето на овие ентитети во една поширока 
целина, се создадоа услови за потесна економска интеграција на европскиот 
простор во повеќе сектори – процес што наликуива на секторски или функ
ционален федерализам. За кратко време, членките на ЕЗ остварија значителен 
економски раст, пораст на вработеноста, ширење на социјалната заштита и зго-
лемување на инвестициите во капиталните сектори. ЕЗ стана модел на социјал-
на заедница со магнетно дејство за привлекување нови членки, вклучувајќи го 
и ОК кое по две француски блокади успеа во 1973 години, со тешки маки, да 
стане нејзина членка. 

Паралелно со тоа течеше и формализацијата на Европската заедница 
во правна смисла. Формализацијата се остваруваше, главно, преку одлуките 
и мислењата на Судот на правдата во Луксембург, донесени во периодот од 
1963 до 1986 година. Во наведениот период, Судот на правдата донесе неколку 
одлуки од клучно значење за развојот на уставното право во материјална и во 
формална смисла. Овој период е означен како ,,херојски период во уставната 
изградба на Европа“, и тоа од правници кои не ја прифаќаат идејата ЕУ да има 
устав во формална смисла (Heroic epoch of Constitutional bulding in Europe)10.

Од гледиште на развојот на Европското уставно право во материјална 
смисла, значајни се неколку одлуки на Судот на правдата. Во 1963 година, Су
дот на правдата оцени дека авторитетот на правото на Заедницата е неприкос-
новен и дека, поради тоа. националните судови се должни да го почитуваат и 
да го спроведуваат во пракса. Во 1964 година, Судот зазеде став дека правото 
на ЕЗ има супериорно дејство во однос на правните поредоци на државите 
членки, а во 1967 година дека европското право е автономен правен поредок 
во однос на националното и меѓународното право и дека мора да се применува 
непосредно врз сите физички и правни лица на територијата на државите член-
ки. Во 1979 година, Судот ги прогласи човековите права за интегрален дел на 
општите принципи на европското право. Преку наведените одлуки, уставното 
право како гранка на правото станува основа и врв на правниот поредок на Ев-
ропската заедница, иако не постои европски устав во формална смисла. 

Од гледиште на развојот на Европското уставно право во формална смис
ла, клучно значење имаат и мислењата на Судот на правдата од 1976 и 1986 
година. Судот во 1976 оцени дека Договорите на Заедницата се ,,интерен ус-
тав на Заедницата“, а во 1986 година дека договорите се ,,Уставна повелба на 
правната Заедница“. Наведените термини имаат консеквенции на ,,уставна ре-
волуција“ бидејќи преку нив Судот кажува дека Европа веќе има свој устав, 
гледајќи на уставот како на процес, а не како на скаменет акт (The Developing 
constitution)11.

Наведените одлуки и мислења на Судот на правдата предизвикаа по
широка дебата меѓу европските конституционалисти. Во дебатата се искриста
лизирани основните елементи на Европското уставно право: изворите на устав
ното право; поимот на Европскиот устав; распределбата на надлежностите меѓу 
10	 Joseph Weiler, The Constitution of Europe, Cambridge University Press, Cambridge, 1999, стр. 38
11	 Sionaidh Douglas-Scottt, Constitutional Law of European Union, Edenburgh – Gate, Harlow, 
England, 2002, стр. 431
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Заедницата и државите членки; распределбата на надлежностите меѓу органите 
на Заедницата; хиерархијата на нормите во европскиот правен простор и утвр-
дувањето на основните човекови права и нивната заштита на европско ниво. 
Станува збор за маестрален настан во развојот на уставната мисла – рамен на 
,,уставен земјотрес“, од гледиште на хоризонтот на националната држава и на-
ционалната уставна мисла. 

Врз основа на наведените елементи, европските конституционалисти 
проѕирливо забележале дека во рамките на европското право се создава по
себна гранка на правото, слична на националното уставно право. Не им беше 
тешко да заклучат дека постои ,,Уставно право на Заедницата“ во формална и 
во материјална смисла, дека институциите на ЕУ функционираат на сличен 
начин како и институциите на државите членки и дека ЕУ има нови вредности, 
различни од оние на националната држава и на постојните федерации во светот 
како сојузни држави. 

Аргументите за таквото тврдење произлегувааат од карактерот на дого-
ворите за измена на Основачките договори, донесени во повеќе наврати, во 
периодот од 1985 до 2001 година: Единствениот европски акт, Договорот од 
Мастрихт, Договорот од Амстердам и Договорот од Ница. Преку наведените 
акти, Европското уставно право креира наднационален правен поредок пот-
прен врз државите членки кои со зачленувањето во ЕУ стануваат транснацио-
нални држави, различни од моделот на националната држава. Нивното ,,нацио-
нално уставно право“ добива белези на наднационално и на космополитско 
право, како антиподи на националната држава и нејзината себичност. 

Космополитизацијата на ЕУ и космополитскиот карактер на нејзиното 
право прв ги забележал Урлих Бек, германски социолог. Разликувајќи ја кос-
мополитазацијата од глобализацијата на светот, забележал дека ЕУ е отворено 
општество и дека нејзините вредности имаат универзален карактер: ,,Европ-
ските вредности имаат светски карактер – тие не ѝ припаѓаат на ниту една 
конкретна религија ниту на кое било наследство одделно“12.

 Единствениот европски акт од 1986 година пошироко го отвора просторот 
за развој на Европското уставно право во материјална смисла. Овој акт ги приз
нава човековите права и слободи содржани во Европската конвенција од 1950 го
дина, како и уставно-правните традиции на државите членки. Овие два извора, 
заедно со Основачките договори, се основа за формулирање на општите принци
пи на правото на Заедницата од страна на Судот на правдата. Истовремено, тие се 
и средство за потесно интегрирање на државите членки во ЕЗ како космополит-
ска заедница. Под дејството на Единствениот европски акт, органите на ЕЗ ги 
шират своите надлежности, а граѓаните на државите членки се здобиваат со 
правото на директно претставување во Европскиот парламент, по донесената 
одлука во 1979 година од страна на Советот на министри. Со наведеното право 
се отвори просторот за развојот на делиберативната демократија во европскиот 
јавен простор13.

Договорот од Мастрихт од 1992 година пошироко го отвори просторот 
за развој на Европското уставно право во формална смисла, проширувајќи ги 

12	 Ульрих Бек, Космополитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва, 2008, стр. 246
13	 Jurgen Habermas, Does Europe Need a Constitution? 1995, стр. 305
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супранационалните елементи во ЕУ. Со овој акт посилно се пробива федерал
ниот принцип на ниво на ЕУ, преку концептите ,,добар граѓанин“ и ,,Европа на 
граѓани“, како противтежа на концептот ,,Европа на нации“. Во судир се два 
концепта – ЕУ како меѓувладина организација и ЕУ како заедница на граѓани. 
Првиот концепт е апотеоза на нацијата и на државниот суверенитет, а вториот 
ги афирмира Европејците како граѓани на Европа, а ЕУ како космополитска 
зедница или како ,,косполитска држава“14.

Добриот граѓанин (Good citizen) е оној којшто учествува активно во јав-
ниот простор на ЕУ (Public space), слично на граѓанинот на Атина од времето 
на Перикле (polites). Радикалната партиципација е суштина на слободата, од-
носно преку неа се изразува граѓанскиот капацитет на човекот, неговата спо-
собност да развие поширок идентитет од етничкиот – од граѓанин на нацио-
нална држава да стане граѓанин на Европа како наднационално општество. Тоа 
го забележа Чарлс Тејлор, еден од подобрите политолози во светот и рецензент 
на книгата ,,Демократските избори во Македонија, 1990 – 2002“, објавена на 
англиски јазик во Берлин15.

Со Мастришкииот договор ЕЗ прерасна во Европска Унија, со нови 
содржини и дострели, како политичка унија. Поставени се клучните столбови 
– трите заедници и нивните основачки договори, заедничката надворешна и 
безбедносна политика и внатрешните работи и правдата. Воведени се и нови 
надлежности кои не подлегнуваат на договарање или согласност на државите 
членки. Нацрт-договорот од Мастрихт сакаше да отиде и подалеку преку син-
тагмата ,,федерален сојуз“ (федерална унија). Британците не го дозволија тоа и 
предложија помека формулација – ,,поблиска унија меѓу луѓето на Европа, во 
која се донесуваат одлуки колку што е можно поблиско до граѓаните“16.

Договорот од Амстердам од 1997 година ја зголеми легитимноста на од
луките на органите на ЕУ, преку балансирањето на гласовите во одлучување
то, засновано на комбиниран критериум – мнозинство на државите членки и 
мнозинство на населението во Унијата. Со наведениот Договор, органите на 
ЕУ добија нови надлежности, со супранационална содржина. Чекор по чекор, 
супранационалноста се движи напред до нивото на потребата од нејзина поши-
рока конституционализација. 

 Во таков контекст се наметна и потребата од донесување ,,Устав на Евро-
па“ во пишана форма, донесен од уставотворна власт (le pouvoir constituante), 
како што е Уставот на Франција од 1791 година. Од тој момент почна поин-
тензивно да се размислува за создавање устав во формална смисла преку кој 
ќе дојде до израз духот на Европа во материјална смисла. Таквиот приод е 
поддржан и од британските правници, поддржувачи на ЕУ и на меѓународното 
уставно право: ,,Наша најголема и најургентна задача е да погледнеме подале-
ку и да го пронајдеме духот на Уставот на Европа“17. 

14	 Ульрих Бек, Космполитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва, 2008, стр. 255
15	 Svetomir Skaric, Democratic Elections in Macedonia, 1990-2002 (Analyses, Documents and Data), 
Edition Sigma, Berlin, 2005 стр. 9-326
16	 Џ. Мек Кормак, Разбирање на Европската унија, Алфа-Бета, Скопје, 2004, стр. 79
17	 Philip Allott, The Health of Nations – Society and Law beyond the State, Cambrige University Press, 
Cambrige, 2002, стр. 185
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Амстердамскиот акт се обиде да ја подзасили демократијата на европско 
ниво, во услови кога ЕУ е критикувана дека е заедница со демократски дефи-
цит. Подоцна, Ентони Гиденс, британски социолог, критиката ја претвори во 
иронија, забележувајќи дека тоа што ЕУ го бара од своите членки и од земјите 
кандидати и самата го нема остварено: ,,Познат е исказот дека ако ЕУ аплицира  
за прием во себеси, нема да биде примена. ЕУ не ги исполнува демократските 
критериуми кои таа ги бара од своите членки“18.

Договорот од Ница од 2000 година мораше да ја зголеми моќта на Европ
скиот парламент во нормативната сфера и да ја воведе граѓанската петиција 
како облик на непосредната демократија. Во исто време, овој акт ја проектира 
Комисијата на ЕУ како влада, со посилен претседател и со постапка за гласање 
за нејзината доверба во Европскиот парламент. Овие промени се во функција на 
развојот на непосредната демократија на локално ниво и на парламентарната де-
мократија на европско ниво. Така постепено, но сигурно, демократијата станува 
предмет на европското уставно право, заедно со човековите слободи и права и 
европските институции. Во 2004 година, демократијата станува предмет и на 
македонското уставно право19.

Договорот од Ница го отвори пошироко и патот за создавање автономна 
европска одбрана, независна од НАТО и од САД. Тој пат поминува низ големи 
тешкотии, но ЕУ ќе мора да го изоди докрај доколку сака да има поголема си-
гурност во светот полн со ризици и опасности. Уште во 1952 година, Жан Море 
се залагаше за самостојна заедничка одбрана на Европа ,,без да бара придонес 
од Соединетите Американски Држави “20.

На самиот почеток од европската интеграција постоел нагласен оптими-
зам дека Европа ќе може да оформи свои одбранбени сили и дека тоа прашање 
треба да се регулира со документ од уставен карактер. Така, на пример, во 
мај 1952 година, земјите членки на ЕЗЈЧ потпишале Договор за создавање на 
Европска одбранбена заедница (ЕОЗ). Во функција на тоа, одлучено е да се 
донесе ,,Устав на Европската политичка заедница“. 

Нацрт-уставот го одобри Собранието на ЕЗЈЧ во март 1953 година, но 
во август 1954 година, Народното собрание на Франција го отфрли предлогот, 
стравувајќи од губењето на нациналниот суверенитет. Освен во 2000 година, 
прашањето на заедничките одбранбени сили се постави и во 2016 година, по 
напливот на имигрантите во Европа и изјавата на претседателот на САД, До-
налд Трамп, дека ќе ја преиспита улогата на НАТО во Европа доколку членките 
на НАТО не учесствуваат со поголеми финансиски средства во одржувањето и 
развојот на оваа воена корпорација. 

Сè повеќе станува јасно дека НАТО ја губи смислата за своето постоење 
по престанокот на Студената војна и обединувањето на Германија. Тој станува 
дури и ризичен за ЕУ, ако трезвено се разгледаат тензиите на глобален план, 
помеѓу ЕУ и Русија, од една страна, и Кина и САД, од друга страна. Во Север-
ноатлантската алијанса доминираат САД како национална држава, заснована 
врз мултикултурализмот како ,,казан за топење“ на разликите. Од друга страна, 
ЕУ се засновува врз интеркултурализмот кој ги почитува разликите меѓу наро-
18	 Ентони Гиденс, Забеган свет, Филозофски факултет, Скопје, 2002, стр. 74
19	 Светомир Шкариќ, Споредбено и македонско уставно право, Матица, Скопје, 2004, стр. 
425-452
20	 Жан Моне, Европа наш заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 49
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дите и националните малцинства. Интеркултурализмот не ги топи културни-
те разлики, туку ги проткајува една со друга, не дозволувајќи нивно одвоено  
постоење како паралелни светови. Се наоѓа на иста линија со космополити-
змот, потпрен врз логиката – ,,тоа и другото“21. 

Потребата од устав во формална смисла кулминира во периодот од 2001 
до 2004 година. Во декември 2001 година, Европскиот совет во Лакен ја ус-
вои ,,Декларацијата за иднината на Европската Унија“ во која експлицитно се 
укажува на потребата од изградба на ,,Обединета Европа“. Како резултат на 
тоа, ултимативно се побара ,,донесување Устав за европските граѓани“, под 
услов текстот да биде читлив и разбирлив, да има логична правна структура, да 
биде прегледен и да не биде еклектичен како Основачките договори. 

По неполни две години, во јули 2003 година, изработен е ,,Предлог на 
уставен договор за Обединета Европа“. Веднаш потоа е усвоена Римската де-
кларација со која се потврдува дека Европа прави со Уставот решителни чекори 
кон зајакнување на политичката унија – унија на граѓани и на држави членки. 
По економска унија како прв чекор, следува вториот – политичка унија, со по-
висок степен на контрола на европските институции, вклучувајќи ја и монетар-
ната унија – еврозоната. 

Уставниот договор е донесен под влијание и на Извештајот на Жак Делор 
од 1989 година, тогашен претседател на ЕК. Во извештајот е содржана финан-
сиска пресметка за тоа колку тогашната ЕЗ губи на економски план, поради не-
мање устав во формална смисла. Подоцна, во 2007 година, Маргот Волстром, 
потпреседателка на ЕК, истото тоа ќе го потврди, тврдејќи дека ЕУ трпи огрм-
ни економски штети поради тоа што нема устав во формална смисла. Освен во 
САД, во другите држави не се проблематизира економската димензија на уста-
вот – колку е користен или штетен за економијата. Тоа прашање не се дебатира 
ни во Македонија.

Уставниот договор од 2004 година требаше да го забрза развојот на Европ
ското уставно право и во формална и во материјална смисла и преку тоа да ги 
воздигне европските вредности на повисоко ниво. Во тоа време, европските ус-
тавотворци беа свесни за тежината на пораката на Џон Адамс што ја упатил до 
американската јавност пред да се донесе Уставот на Масачусетс од 1780 година: 
,,Ни моралот, ни богаството, ни армиската дисциплина, сите земени заедно, не-
маат вреденост без устав“. 

Но за тоа не беа доволно свесни граѓаните на Франција и Холандија кога 
го отфрлија Уставниот договор на националните референдуми во мај и јуни 2005 
година. За тоа не се толку виновни граѓаните колку што се виновни политичките 
елите на двете земји. Водечките фактори не се потрудија доволно да им ја објас-
нат суштината на предложениот текст, ниту зборуваа за штетните последици ако 
не биде прифатен уставот од страна на граѓаните. 

Уставот во Франција и во Холандија не е отфрлен поради неговата содр-
жина, туку поради стравот на граѓаните од последиците што зад себе ги остава 
неолиберализмот во економијата. Се исплашија да не останат без работа поради 
напливот на евтината работна сила што почна да се движи од десетте новопри-
мени членки кон побогатите членки на ЕУ. Сепак, граѓаните што гласаа против 
Уставот, независно од мотивите, го потврдија тоа што Жозеф де Местр го кажа 

21	 Ульрих Бек, Космополитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва, 2008, стр. 255
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за Уставот на Франција од 1795 година: ,,Уставот е направен за човекот. Но таков 
човек не постои во светот. Во мојот живот видов Французин, Италијанец, Русин 
итн. Но, таков човек никогаш не сум сретнал во мојот живот. Ако постои, пак, 
тој за мене е непознат“22. 

Иако Уставниот договор не е формално усвоен, сепак, во облик на предлог, 
остана и натаму да дејствува како насока по која треба да се движи Европското 
уставно право. Станува збор за комплексен документ со правна, политичка и 
културна содржина, за дело со литературна вредност. Тоа меѓу првите го забе-
лежал Робер Бадентер, почесен доктор на правни науки на Правниот факултет 
,,Јустинијан Први“ во Скопје од 1996 година: ,,Секој устав во исто време е по-
литички инструмент, правна архитектура, историски момент и литературно де-
ло“23.

Лисабонскиот договор е ревидиран Уставен договор од 2004 година. 
Неговите позначајни ,,реформи“ се изоставувањето на зборовите ,,устав“, 
,,химна“, ,,знаме“ на Унијата, ,,министер за надворешни работи“ и ,,европски-
те закони“. Негови новини се воведување на Европскиот совет како петти ин-
ституционален орган на ЕУ, новиот начин на гласање и донесување одлуки во 
Советот на ЕУ, воведување на функцијата ,,висок претставник за надворешна 
и безбедносна политика“, зајакнување на улогата на Европскиот парламент во 
постапката на соодлучување при донесување на одлуките и нова распределба 
на пратеничките мандати. Суштински гледано, Лисабонскиот договор е форма 
во која и натаму се одржува во живот Уставниот договор, но со помал број ус-
тавни термини.24.

Праксата на ЕУ покажува дека уставот не е затворен туку отворен доку-
мент, во постојано движење, во зависност од околностите. Како правен акт, тој 
е во постојани промени и како таков останува и натаму предизвик за правната 
наука. Неговиот развој не е исклучиво нагорен, туку е и реверзибилен, бидејќи 
понекогаш отфрленото решение подоцна се прифаќа како решение. Со про-
мена на околностите се создаваат и можностите за негов натамошен развој: 
,,Европа нема да се изгради одеднаш ниту еднакво со заедничките напори; таа 
ќе се гради преку конкретни реализации, кои најпрво ќе создадат вистинска 
солидарност. Ова беше фундаментален метод на една долгорочна интеграција 
на состојбите на духот и на политичката стварност. Наведениот метод изгледа 
бавен и неспектуларен. Меѓутоа, овој метод функционира перманентно и никој 
досега нема предложено друг метод со кој ќе напредува Унијата“25.

Уставот како правен акт и Европското уставно право како наука се реал-
ност, иако ЕУ не е држава. Концептот ,,држава“ е неподобен за објаснување на 
карактерот на ЕУ, без оглед дали се работи за унитарна или за сложена држава. 
ЕУ е заедница која не располага со монопол на сила, ниту се потпира врз др-
жавен апарат за редистрибуција на вредностите со присилни средства (ultima 
ratio). Таа е регулаторна заедница (Regulatory State) од чие постоење имаат 
полза сите нејзини членки (Pareto – efficient). Станува збор за регулација без 
централизација, за регулација без присила. Зборот ,,регулација“ значи влијание 

22	 Joseph de Maistre, Considerations on France, Camridge Universiry Press, Cambridge, 1974, стр. 97
23	 Robert Badinter, Une constitution européenne, Fayard, Paris, 2002, стр. 9
24	 Пол Крег и Греј де Бурка, Право на ЕУ, Магор, Скопје, 2010, стр. 35
25	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 56
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на луѓето и на другите субјекти да се однесуваат според претходно утврдените 
критериуми и правила. 

Неодржливо е тврдењето дека општеството не може да постои без држа-
ва и дека правото не е право ако нема државна санкција. Државата не постое-
ла отсекогаш, ниту ќе постои неограничено во иднина. Пред нејзината појава 
постоело гентилно општество, со висок степен на лојалност и родовска чест 
како регулатор на односите меѓу неговите припадници. Затоа, Платон побарал 
враќање на гентилното уредување, во времето кога Атина, по смртта на Перик-
ле, западнала во аномија и беззаконие. Барал враќање кон гентилното уреду-
вање и по цена на губење на слободата. 

Можни се и постдржавни општества. Обиди за формирање такви 
општества веќе се направени и ќе се праваат и во иднина. Првиот обид за фор-
мирање такво општество е југословенското самоуправување (1951 – 1991), 
Вториот обид е Европската Унија, која одбива да стане држава. Постдржаното 
општество е негација на принципот на исклучување на мнозинството од страна 
на малцинството – принцип врз кој функционира државата отсекогаш. Во по-
стдржавното општество не постои регулација потпрена врз физичката сила во 
рацете на државата26.

Облик на постдржавно општество е и Марксовата ,,асоцијација на 
слободни производители“. Како визија не треба да се исклучи од дебатата за 
иднината на Европа, со тоа што под поимот ,,производители“ треба да се опфа-
таат сите луѓе што живеат од свој труд, што не се паразити. Зад такво општест-
во стои ,,Пофалбата на трудот“ на Хесиод и погледите на Алберт Ајнштајн за 
трудот: ,,Сè додека сум способен да работам, не смеам ниту сакам да се жалам, 
затоа што само трудот на животот му дава супстанција“27.

Не треба ни зборот ,,комунизам“ да се поистоветува со некаков режим, 
а најмалку со нацизмот и фашизмот како што може да се види од Резолуцијата 
на Европскиот парламент за значењето на европското сеќавање за иднината 
на Европа од 2019 година. Комунизмот е идеја, а не ,,режим“. Тоа се гледа од 
погледите на Алан Бадју, француски филозоф, математичар и писател, автор 
на ,,Пофалбата на љубовта“: ,,Прво, во зборот ’комунизам‘ е содржана идејата 
дека колективот е способен да ги интегрира сите вонполитички разлики. Тоа 
што луѓето можат да бидат вакви или онакви, дојдени од некаде или родени 
тука, што го зборуваат или не тој и тој јазик, што се обликувани во рамките на 
оваа или онаа култура, сето тоа не би требало да го спречува нивното учество 
во политичкиот процес од комунистички тип, како што идентитетите сами по 
себе не се препрека за љубовна креација“28.

Можно е постоење и на уставно право без уделот на државната политика 
во неговото креирање. Тоа преку конкретни примери го покажува Европскиот 
суд на правдата, преку донесените одлуки и правните мислења. Преку телео-
лошкото толкување на примарното право, Судот го создава уставното право на 
ЕУ без политичко влијание на државите членки и на европските институции. 
Затоа неговите одлуки и мислења имаат статус на ,,правна вистина“ (legal truth) 
и сила на создавачко право (constitutive law). 
26	 Eugen Pusič, Samupravljanje i pravo ( Samoupravljanje), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 75
27	 Volter Ajzakson, Ajnštajn - njegov zivot i univerzum, Laguna, Beograd, 2015, стр. 517, 598
28	 Ален Бадју, Пофалба на љубовта, Слово, Скопје, 2014, стр. 56



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

442

2. Карактерот на Европското уставно право: Полицентрично право – 
драмата ,,Брегзит“

Европското уставно право е полицентрично право, бидејќи е составено 
од повеќе делови. Како такво, во него се одвива натпревар на вредности, однос
но во негови рамки постои вредносен полицентризам, што не може да се каже 
за националното уставно право, потпрено врз национални интереси и државен 
монопол. Станува збор за сложен правен систем со ,,преклопувачки сувере-
нитет“ (overlapping sovreneingty) и со множество на интерактивни потсистеми 
(plurality of interacting systems)29.

Полицентричниот карактер на Европското уставно право произлегу
ва од неговата заснованост врз уставното право на државите членки и нивната 
правна традиција што во континуитет се одржува уште од римското право (Jus 
romanum). Помеѓу овие две нивоа на правото нема контрадикција, бидејќи ЕУсе 
засновува врз државите членки, без да го оспорува нивното постоење, нивни
от идентитет и нивната правна култура. На дело е интеграцијата на Европското 
уставно право во националното уставно право на државите членки и обратно. 
Зборот ,,интеграција“ означува дијалектичка спротивност на диференцијација-
та, воспоставување врски помеѓу елементите на европското право. Но, на дело е 
и нивната интеракција, најмногу преку уедначување на судската пракса. Станува 
збор за полицентричен систем, со хоризонтална, меѓунационална и супранаци-
нална димензија. Транснационалното го преобразува националното, од затворе-
на вредност националното станува европска вредност. Од транснационалното, 
националното црпи моќ да ги менува состојбите на внатрешен план, во окол-
ности кога националната држава не може да го прави тоа поради ограничените 
ресурси и сопствената истрошеност. 

Интегрирањето на Европското уставно право и на националното уставно пра
во е резултат на процесот на создавањето на европскиот народ како постнационален 
народ, не игнорирајќи го постоењето на другите народи во Европа како посебни на-
роди. Во почетокот на функцинирањето на Заедницата за јаглен и челик, Жан Моне 
зборува за европскиот народ како еден народ, не стравувајќи од националистите 
дека ќе биде обвинет дека е унатарист, како што стравуваа своевремено Југослове-
ните: ,,Сите народи на Европа утре ќе сочинуваат еден народ кој ќе ги употребува 
истите правила, ќе создадат атмосфера на европскиот континент, кој и во ресурси, и 
во човечки капацитет и во инвенција е еданков, а можеби и супериорен на простори 
каде и да е на светот“30.

Полицентричноста на Европското уставно право се согледува појасно и 
од односот на Европскиот устав кон уставите на државите членки, како и од 
постоењето на голем број субјекти на уставноправните односи во ЕУ. Станува 
збор за два основни пола на еден уставен систем, кој има повеќе нивоа на ис
полување и дејствување, со поделени и заеднички надлежности. На дело е ,,фи-
лигрантска“ распределба на надлежностите што не се создава одеднаш, како во 
федертативните држави, туку постапно преку доброволно пренесување на дел 

29	 Sionaidh Douglas -Scoot, Constitutional Law of European Union, Edinbourgh - Gate, Harlow, 
England, 2002, стр. 281
30	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 61
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од суверенитетот на националните држави врз заеднички европски институции 
заради градење на заедничките правила на однесување31. 

Разбирливо е што во услови на плуралистичка демократија, односот на 
Европскиот устав кон националните устави се толкува на различни начини што 
може да има различни консеквенции врз карактерот и природата на ЕУ – отво-
рена или затворена заедница. Во тие рамки до израз доаѓаат и различните по-
гледи на вредностите на ЕУ – космополитизам или национализам. Натпреварот 
помеѓу наведените вредности дава различни резултати во одделни области на 
европската интеграција, во зависност од зааедничките интереси и солидарноста 
на државите членки, но и од околностите во кои се одвива европската интегра-
ција32.

Конкурентната концепција на вредностите дава подобри резултати во 
сферата на човековите слободи и права отколку во областа на демократскиот 
живот. Така, кога е во прашање заштитата на човековите слободи и права, по
стои повисок степен на единство помеѓу ЕУ и нејзините членки. И обратно, кога 
е во прашање развојот на демократијата, постои дефицит, како на ниво на Уни
јата, така и на ниво на државите членки. Се признава дека ЕУ е оддалечена од 
граѓаните и дека многу граѓани не ја чувствуваат како своја, особено кога се во 
неволја, кога отсуствува солидарноста на европско ниво. Неслучајно, за време 
на пандемијата на ковид-19 во Милано, преку графити, Италијанците  упатија  
сериозни критики за оддалеченоста на ЕУ: ,,Поблизок ни е Пекинг отколку 
Брисел“. 

Полицентричноста на Европското уставно право е резултат и на постое
ње поголем број субјекти на уставноправните односи. Во европската интегра
ција се вклучени мноштво јавни, полујавни и приватни субјекти – многу пове
ќе отколку во националното уставно право. Како резултат на тоа, Европското 
уставно право содржи повеќе приватно-правни отколку јавно-правни елементи. 
Нешто што е од законски или подзаконски карактер за националното уставно 
право во Европското уставно право честопати добива уставен статус, наоѓа ме-
сто во Основачките договори. Тоа е резултат на недоволно дефинираната јав-
на сфера на ЕУ, поточно на анексијата на јавното од страна на приватното, на 
,,флуидниот живот“, но и на ,,неолибералниот пуч“ кој јавните добра ги претво-
ра во државни и приватни добра33.

Европското уставно право се создава повеќе со договарање и судски одлу
ки отколку со надгласување и автономни одлуки на органите на ЕУ. Моќта на ЕУ 
извира од нејзината способност за преговарање, а не од нејзината моќ за надгла-
сување. ЕУ е место на постојани преговори, со претходно добро подготвени сед-
ници и согледани цели. Но, таа е и место за донесување смели одлуки, секогаш 
кога е на крстопат или кога е загрозена како проект. Го препознава заедничкиот 
интерес во времето на кризи и покажува способност да врши промени што како 
нужност ги наметнуваат конкретните околности. 

31	 Hervé Bribosia, Subsidiarité et répartition des compétances entre l’ Union et ses Etats membres  
(Giuliano Amato, Hervé Bribosia et Bruno De Witte ( eds), Genèse et destinée de la constitution europ
éenne), Bruylant, Bruxelles, 2007, стр. 395
32	 Оливие Дубос, Европеyската конституция и националните конституции (Европејска инте
граци и право), Министерство за правосудието, Софија, 2005, стр. 16
33	 Zigmund Bauman, Fluidni Žívot, Mediterran, Novi Sad, 2009, стр. 181
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,,Срцевата комора“ на Европското уставно право е економското право. 
Тоа право е камен-темелник на европскиот правен поредок кој го обезбедува 
слободното движење на лица, услуги и на капиталот низ целиот простор на ЕУ. 
Не постојат царини, визи и контрола на границите од страна на полицијата на 
државите членки. Сето тоа е отстрането со Договорот од Шенген од 1985 го-
дина, потпишан од Германија, Франција, Холандија, Белгија и Луксембург. Пет 
години подоцна, кон Шенген-зоната пристапија и други членки, како и држави 
кои не се членки на ЕУ (Швајцарија, Норвешка, Исланд и Лихтенштајн). Шен-
ген-зоната е голем простор со површина од 4 милиони и 200 илјади квадратни 
километри, со население над 400 милиони жители. Само Обединетото Крал-
ство и Република Ирска останаа надвор од Шенген-зоната, но без контрола на 
нивната меѓусебна државна граница. 

Економската интеграција е основа на политичката интеграција на држа
вите членки во ЕУ. Единствениот пазар овозможува подобри и поевтини услу
ги и производи, еврото го олеснува движењето на капиталот, а укинувањето 
на царините ја овозможува слободната трговија, која постојано се шири на ев-
ропскиот простор. Станува збор за интеграција на различни економии, но без 
ривалството помеѓу нив. Ривалството може да го разбие единствениот пазар 
на ЕУ ако во него не се почитуваат заедничките правила. Заедничките прави-
ла овозможуваат конвергенција на националните економии и намалување на 
нивните диспаритети. ЕУ е збир на заеднички правила и нивно почитување од 
државите членки и нејзините институции. 

Односите помеѓу Европското уставно право и националните уставни 
права на државите членки се во постојана динамика, заемно дејствуваат едни 
на други и меѓусебно се збогатуваат. Националното уставно право се европе-
изира, а Европското уставно право се збогатува со нови содржини преземени 
од националното уставно право. Тоа се забележува од примерот на Уставното 
право на ОК. Нејзиното уставно право е европеизирано во значителна мера 
преку пресудите на судовите кои го признаваат приматот на правото на ЕУ. 
Европеизирано е многу повеќе отколку што можеше некој да очекува со оглед 
на специфичноста на британското уставно право. 

Европеизацијата на Уставното право на ОК најдобро се гледа од содр-
жината на уставните акти што ги донесе Британскиот парламент за времето 
на членството на ОК во ЕУ. На Големата повелба за слободите од 1215, Пети-
цијата за правата од 1628, Бил за правата од 1689 и Актот за унијата од 1701 
година, Британскиот парламент ги додаде и новите акти со уставен карактер 
донесени во периодот од 1972 до 2020 година: Акт за пристапување на Обе-
динетото Кралство во Економската заедница од 1972; Акт за човековите права 
од 1998; Уставен реформски акт од 2006; Законот за активирање на член 50 од 
Лисабонскиот договор од 2019; и Актот за излегување на ОК од Европската 
Унија од 2020 година.

Од друга страна, и Европското уставно право се збогати со вредностите 
на британското уставно право. Збогатувањето се рефлектира од подоследната 
примена на принципот на владеење на правото, почитувањето на прецедент-
ното право во одлучувањето на Европскиот суд на правдата, почитување на 
процедурите за донесување на одлуките и правните акти, зајакнување на одго-
ворноста при трошењето на буџетските пари и поголема транспарентност во 
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работата на носителите на јавните функции во ЕУ. Европскиот дух е збогатен 
и со демократскиот дух на Британците, нивната чувствителност за прашањата 
од јавен интерес, респектот на парламентарната опозиција и наклонетост кон 
хуморот, видлив од дебатите на британските парламентарци во Европскиот 
парламент. За развојот на европскиот дух голема вредност има и британскиот 
антифашизам од времето на Втората светска војна, што не е доволно видлив 
од дебатите на парламентарците што доаѓаат од Источна Европа (Полска, Бу-
гарија и балтичките држави). 

Карактерот на Европското уставно право е во фокусот на поголем број 
конституционалисти, особено на оние што работат врз неговото оформување 
во посебна правна гранка и наука. Како резултат на тоа, Европското уставно 
право стана и универзитетска дисциплина, застапена во наставните планови 
на поголем број правни факултети во Европа, под различни називи: ,,Инсти
туционално право на Европската Унија“, ,,Принципите на Европското устав-
но право“, ,,Европско уставно право“, ,,Уставно право на Европската Унија“ и 
,,Уставно право на Европа“. 

Називот ,,Институционално право на Европската Унија“ е специфичен 
термин својствен на француската уставна мисла. Во таа земја националното 
уставно право подолго време се третира како право применето на политичките 
институции, односно како ,,институционално право“. Станува збор за ,,правни 
правила што ја регулираат структурата и функционирањето на Унијата, созда-
дена под тоа име со Договорот од Мастрихт од 1992 година“34. 

Називот ,,Принципите на Европското уставно право“ е специфичен по-
глед на германската уставна мисла која на Европското уставно право гледа како 
на ,,епицентар“ на европското право, односно како збир на правни принципи 
креарини од страна на Европскиот суд на правдата, со помош на правната логи-
ка, потпрена врз рационализмот на вредности, својствени на германскиот дух. 
Германската правна наука, Европското уставно право го третира како ,,Јавно 
право на Европа“ (Jus publicum europaeum)35.

Германските конституционалисти гледат на ЕУ повеќе како на ,,федерал-
на држава“ (Bundesstaat) отколку како ,,федерација од држави“ (Staatenbund). 
Сојузниот уставен суд на Германија (Bundesverfassungsgericht) гледа на Осно-
вачките договори на ЕУ како на ,,основна норма“ (Grundnorm), прифатлива по-
деднакво и за европските граѓани како индивидуи (Gemeinschaft ) и за ЕУ како 
заедница на зедници (Gesellschaft)36.

Називот ,,Европско уставно право“ пошироко се пробива по усвојување-
то на Лисабонскиот договор. Со овој назив се опфаќаат институционалната 
структура на ЕУ и уставните правила како ,,највисоко право“ на ЕУ. Уставните 
правила се третираат како ,,граматика на политиката“, односно како ,,основни 
правила“ кои имаат императивен карактер. Тие правила содржат ,,три уставни 
императиви“: прво, надлежностите на секоја институција се утврдени во До-
говорите; второ, постои уставен баланс помеѓу институциите, односно секоја 

34	 Jean Boulouis, Droit institutionel de l’Union européenne, Montchresten, Paris, 1997, стр. 19
35	 Armin von Bogdandy, Peter M. Huber, Mueller, Max Planck Handbooks of Public law in Europe - jus 
publicum europaeum, Voll. I-VII, Heidelberg, 2007-2014
36	 Armin von Bogdandy, Founding Principles (Bogdandy and Hast, Principles of European Constitutional 
Law), Second Edition, Hart- CH Beck- Nomos, 2010, стр. 13 
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институција води сметка за надлежностите на другите институции и, трето, за 
секоја институција е пропишана процедура за нејзино учество во донесување-
то на одлуките и консултирање со другите институции (,,уставен баланс“)37.

Називот ,,Уставно право на Европската Унија“ се јавува по оцената на 
Европскиот суд на правдата од 1991 година дека Договорите на ЕЗ се ,,Уставна 
повелба“ на Заедницата. Наведениот назив е во поширока употреба од страна 
на авторите кои го застапуваат британското гледиште за материјалниот поим 
на уставот и на уставното право, односно за кои вредностите, принципите и 
судската пракса се клучни елементи на уставната материја38.

Називот ,,Уставно право на Европа“ е од понов датум. Се однесува на 
целиот европски континент, бидејќи ЕУ е отворен проект, со амбиција да ги 
опфати сите европски држави и народи. Затоа не е чудно што ЕУ се поистове-
тува со европскиот континент. Тоа е видливо и од политичките списи на Робер 
Шуман и Жан Моне кои гледаат пошироко на ЕУ, како на светски проект. Пр-
виот зборува за Европа како ,,цврсто јадро на идната политичка структура на 
светот“, а вториот за ЕУ како отворена заедница кон другите делови на светот: 
,,Нашата заедница не е затворена, напротив, таа е отворена за сите прашања... 
И самата Унија е само една етапа од формите на организација за иднината на 
целиот свет“39.

Широк поглед се забележува и кај Урсула фон дер Лајен, претседателката 
на ЕК. Тоа се гледа од нејзиниот говор што го одржа пред Европскиот парла-
мент по повод мерките што треба да ги преземе ЕУ за закрепнување на ев-
ропската економија од последиците на пандемијата на ковид-19. Во нејзиниот 
говор доминираат зборовите – ,,Европа“, ,,Европејци“, ,,Европа – нашиот зед-
нички дом“, ,,европски хоризонт“, ,,европски идеализам“, ,,европски момент“ 
и ,,новата генерација на Европа“40. 

Називот ,,Уставно право на Европа“ е претесен  од гледиште на Европ-
ската конвенција за човековите права, која е интегрален дел од Европското 
уставно право. Конвенцијата како акт на Советот на Европа се применува од 
Португалија до Камчатка и Курилските Острови, како интегрални делови на 
Руската Федерација. ЕКЧП се применува и во други делови од Азија, како што 
се Турција, но и во некои поранешни советски републики од азискиот конти-
нент. Од правна гледна точка, Европа е навлезена во Азија, а не обратно, како 
што во 1946 година тврдеше Конард Аденауер: ,,Asia stands on the Elba“. 

 ,,Уставно право на Европа“ како научна дисциплина е застапена во 
наставниот план за магистерски студии од 2005 година на Правниот факул-
тет ,,Јустинијан Први“ во Скопје. Станува збор за нова дисциплина која е во 
функција на збогатување на македонската правна мисла со европски вред-
ности. Нејзина цел е европеизација на македноското уставно право и негова  
 

37	 Robert Shütze, European Constitutional Law, Cambridge University Press, Cambridge, 2012, стр. 
84-85
38	 Sionaidh Douglas – Scoot, Constitutional Law of European Union, Edinbourgh-Gate, Harlow, 
England, 2002 
39	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 60
40	 European Commission, Speech by President von der Leyen at the European Parliament Plenary on 
the Recovery package, 27 May 2020, Brussels
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трансформација од национално во транснационално уставно право, по приме-
рот на уставните права на државите членки на ЕУ41.

Називот ,,Уставно право на Европа“ соодвествува на концептот ,,Обеди-
нета Европа“, изложен од страна на Виктор Иго на Конгресот за мир во Хаг 
во 1849 година: ,,Ќе дојде ден кога вие Франција, вие Русија, вие Италија, вие 
Англија, вие Германија, вие сите нации од континентот, без да го загубите по-
себниот квалитет и вашата славна индивидуалност, ќе се здружите тесно во 
силно единство и ќе го создадете европското братство... Ќе дојде денот кога 
нема да има простор за војна, кога пазарите ќе бидат отворени за трговија и 
кога духот ќе биде отворен за идеите. Ќе дојде денот кога топовите и бомбите 
ќе бидат заменети со гласачки кутии, со општото избирачко право на народите, 
со чесна арбитража на еден широк суверен Сенат кој ќе биде за Европа тоа што 
е Парламентот за Англија, Диетата за Германија и Законодавното собрание за 
Франција“42. 

Називот соодветствува и на термините што ги употребуваат Робер Шу-
ман и Жан Моне во нивните јавни настапи. Тие зборуваат за Европа како ,,над-
национална заедница“, за ,,Европа без граници“, за Европа како ,,мировен 
проект“, за ,,луѓето на Европа“, за ,,Европејците како граѓани на Европа“, за 
,,европски народ“ како синтеза на европските народи и за ,,Соединетите Држа-
ви на Европа“. Наведените термини се во употреба од 1950 година, од самиот 
почеток на европската интеграција. Патот го пробиваат наспроти  ,,суверените-
тот“, национализмот и колективната себичност  на  државите членки. 

Европското уставно право се создава на уникатен начин кој во себе содр
жи и одреден парадокс. Парадоксот се состои во следново: Европското устав
но право претставува внатрешен регионален правен поредок чијашто основа е 
меѓународен договор. Оттука, во неговата содржина и структура има елементи 
и на внатрешно (регионално) и на меѓународно право, но со наглесена доми
нација на содржината и принципите на уставното право. Меѓународното право 
ја губи предноста поради тоа што државите членки не се веќе како останатите 
држави кои се надвор од ЕУ. Тие не се веќе национални во строга смисла на 
зборот, туку се транснационални држави, претежно со космополитски и демо-
кратски поглед. 

 Меѓу припадниците на првата генерација конституционалисти кои го 
проучувале правото на ЕЗ се наоѓаат и автори од областа на меѓународните од-
носи и меѓународното јавно право. Тие не беа збунети од наведениот парадокс. 
Како припадници на академската заедница (The Law professorate), тие го под-
држаа Договорот од Париз, гледајќи во него нов модел на меѓународни односи 
(avant garde) во кој нормите се норми, а санкциите – санкции. Во таков договор 
гледале лек против слабостите на меѓународното јавно право и на меѓународ-
ниот правен поредок кои и натаму се домен на стихијните национални интере-
си, посебно на моќните држави. 

За слабостите на меѓународното право беше свесна и основачката гене-
рација на Унијата. Затоа се одлучија за поинаков пристап во градењето на ЕУ 

41	 Водич за студирање на Правниот факултет „Јустинијан Први“, Правен факултет, Скопје, 
2005, стр. 76
42	 Natalie Berger, Les origines du processus constitutionnel (Genèse et destinée de la Constitution eu-
ropéenne), Bruylant, Bruxelles, 2007, стр. 3
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– пристап што трајно ќе ја исклучи војната на европскиот континент помеѓу 
европските држави, особено помеѓу Франција и Германија. Не е случајно што 
промотор на Парискиот договор е Робер Шуман – ,,човек од границата“, ро-
ден во Луксембург: ,,Кутрите граници! Тие не можат повеќе да полагаат право 
на неповредливост, ни да ја гарантираат нашата безбедност, нашата независ-
ност“43.

Уставното право на Европа не се ограничува само на просторот на којшто 
се применува ЕКЧП. Тоа има тенденција да се шири и врз другите делови од 
светот. На пример, ЕУ има склучено договори со Групата 77 и НР Кина кога е 
во прашање нивниот настап на единствениот европски пазар. Со склучување 
на повеќе такви договори и со ратификацијата на основните европски доку-
менти за човековите права, Уставното право на Европа има потенцијал да пре-
расне и во меѓународно уставно право, кое треба да има посуперирно дејство 
од меѓунариодното јавно право, преобразувајќи го последното во внатрешно 
право. 

 Преобразбата  е поврзана со нужноста од изградбата на нов меѓународен 
правен поредок (,,Нов Ерусалим“), во чиј фокус треба да биде човекот со свои-
те слободи и права, а не државата, нацијата, федерацијата, конфедерацијата 
или корпорацијата. Во врска со тоа, британскиот професор по меѓународно јав-
но право Филип Алот остро ги напаѓа наведените термини како неупотребливи 
за европското и за меѓународното уставно право: ,,Доста од такви илузорни 
зборови! Faute de mieux. Новиот Ерусалим треба да биде заедница“44.

Преобразбата е поттикната и од интернационализацијата на уставното 
право како национална дисциплина. Во 2013 година, Француското здружение 
за уставно право ја отвори темата  ,,Уставите и меѓународното јавно право“. 
Во дебатата доминираат две прашања – стандардите на националните устави и 
автономијата на државите како субјекти на меѓународното јавно право. Распра-
вата има светско значење во функција на развојот на глобалниот конституцио-
нализам (Traité international de droit constitutionnel)45. 

Виталноста на европското уставно право може да се види и од односот 
на ОК кон ЕУ, за време на приемот во членство и за време на повлекувањето од 
ЕУ. Во обата случаја, ОК покажа респект кон нормите на европското уставно 
право. На пример, со Актот на Парламентот од 1972 година за пристапување 
кон Европските заедници (Act of Parliement, the European Communities Act of 
1972), ОК ја прифати супрматијата на правото на ЕУ, со определба дека секој 
правен акт што ќе се донесе во ОК ќе мора да биде подреден на директниот 
ефект на европското право. Во исто време оцени дека Европското право не е 
опасност за суверенитетот на ОК бидејќи се смета за делегиран суверенитет 
кој може повторно да се врати ако се наметне потреба од тоа. Слично на деле-
гираниот суверенитет на НРМ во 1946 година. 

Респектот кон европското уставно право се гледа и од повлекувањето на 
ОК од ЕУ (Brexit). Во Законот за престанок на примарното дејство на европ-

43	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 27
44	 Philip Allott, The Health of Nations – Society and Law beyond the State, Cambridge University Press, 
Cambridge, 2002, стр., 280
45	 Michel Troper, Dominque Chagnollaud, Traité international de droit constitutionnel, Dalloz, Paris, 
2012
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ското право (Great Repeal Bill) е предвидено дека дел од европското право ќе 
се задржи во сила, дел ќе претрпи измени, а дел ќе биде ставен надвор од сила. 
Британската влада настојува добрите европски закони да ги задржи и натаму 
како британски закони, а лошите да ги отфрли. Раздружувањето на британско-
то од европското право е сложен правен потфат бидејќи правото на ЕУ ги зафа-
ти сите делови на правото на ОК. Нивното меѓусебно расплетување е посложен 
процес од нивното проткајување 45 години46.

Целосното или делумното напуштање на ЕУ зависи и од внатрешните 
односи во ОК. Тоа се гледа од резултатите на референдумот одржан на 23 јуни 
2016 година за напуштање на ЕУ. На референдумот за напуштање на ЕУ гласа-
ло мнозинство од избирачите само во Англија и во Велс, но не и во Шкотска и 
во Северна Ирска. Во Шкотска гласале за останување 62 %, а за напуштање на 
ЕУ – 38 %. Во Северна Ирска гласале за останување 55.8%, а за напуштање на 
ЕУ – 44.2 %. Пратеникот од Шкотска Стефан Гетинс не се двоумел да каже во 
Британскиот парламент дека ,,иднината на Шкотска е во Европа“, дека Актот 
за повлекување од ЕУ е ,,назаден и штетен чекор“ и дека претставува ,,уставна 
и економска саботажа“. Шкотска го чувствува напуштањето посензитивно од 
Англија. Се осеќа тесно, со страв дека може да биде доминирана од Англија. 

Негативно реагирале и пратениците од Северна Ирска. Некои од нив се 
убедени дека Северна Ирска по брегзитот ќе биде ,,маргина на маргините“ и 
дека излегувањето на ОК од ЕУ ќе води неминовно кон ,,обединување на Ир-
ска“. Во исто време, постои и загриженост за нарушување на кревкиот мир во 
тој дел од ОК, бидејќи напуштањето на ЕУ претставува вистинска ,,бомба под 
мировниот процес во Северна Ирска“, воспоставен со Договорот од петок од 
1998 година. Ако се воведе тврда државна граница помеѓу Северна Ирска и Ре-
публика Ирска, тогаш може повторно да стапи на сцена Ирската републиканска 
армија, како воено крило на Шин Фејн. 

Со одобрение на Британскиот парламент, Владата на Тереза Меј ја почна 
постапката за повлекување на 29 март 2017 година, повикувајќи се на член 
50 од Лисабонскиот договор. Еден месец потоа започнаа преговорите за на-
пуштање на царинската унија и единствениот европски пазар. Тоа резултираше 
со Договор за повлекување од ноември 2018 година. Британскиот парламент 
трипати гласаше за тој договор негативно, со барање за две продолженија на 
рокот за повлегување од ЕУ. 

Договорот за повлекување е усвоен дури на 20 декември 2019 година со 
358 : 234 гласа, а стапи во сила на 23 јануари 2020 година, по неговата потврда 
од страна на кралицата Елизабета Втора (Withdrawal Agreement Bill). На 29 
јануари 2020 година, Европскиот парламент даде согласност за Договорот за 
повлекување со 621 : 49 гласа, а тој стапи во сила на 1 февруари 2020 година, 
по неговата ратификација од страна на Европскиот совет. Формално, ОК излезе 
од ЕУ на 31 јануари 2020 година во 23 часот по Гринич. По повлекување на 
ОК од ЕУ, Европскиот парламент го симна британското знаме што се вееше 
пред ноговото седиште и го стави во Домот на европската историја во Брисел. 
Настанот не е за славење, туку е за жалење на обете страни. И двете страни се 
губитници. 

46	 Philip Allott, Fundamental legal aspects of UK withdrawal from the EU - Eight stages on the way to 
a new realtionship, Constitutional law group, Noveber 9, 2016
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Британците се надеваат дека со одвојувањето ќе го зајакнат државниот 
суверенитет и дека ќе имаат поголема моќ во глобалниот свет. Но, така не ми-
слат социолозите Ентони Гиденс и Урлих Бек. Во нивното ,,Отворено писмо за 
иднината на Европа“ од 2005 година, тврдат дека во случај на повлекувањето 
на ОК од ЕУ, нејзиниот суверенитетот ќе биде намален, ако под него се подраз-
бира ,,вистинската моќ на влијание врз светот“47. 

ОК е првата држава што се повлече од ЕУ, иако долго време настојуваше 
да стане нејзина членка. Повлекувањето траеше од 29 март 2017 до 31 јануари 
2020 поради несогласувањето на Британскиот парламент со Договорот за по-
влекување предложен од Владата на Тереза Меј. По формалното повлекување, 
започнаа преговорите за склучување на Договорот за трговија помеѓу ЕУ и ОК. 
Предвидено е Договорот да се заклучи и да се ратификува најдоцна до крајот 
на декември 2020 година. Дури по склучувањето на Договорот за трговија ќе 
се види дали повлекувањето ќе биде целосно (Real Brexit) или ќе биде делумно 
(Cosmetic Brexit)48.

По парламентарни избори на 12 декември 2019 година, состојбата во вр-
ска со брегзитот на внатрешен план стана посложена. Од една страна, Конзер-
вативната партија на Борис Џонсон освои 368 од вкупно 635 пратенички места. 
Тоа значи 34 повеќе од потребното мнозинство за усвојување на целокупната 
легислатива за брегзит. Од друга страна, Националната партија на Шкотска 
освои повеќе мандати во Британскиот парламент од претходните избори. Неј-
зината лидерка Никола Старџен побара распипшување нов референдум, со об-
разложение дека Шкотска сака да остане во ЕУ: ,,Како прво, Борис Џонсон 
нема право Шкотска да ја одвои од ЕУ и, како второ, шкотскиот народ сам ќе 
одлучи за својата иднина“49.

Во Северна Ирска, исто така, се случија промени. На парламентарните 
избори победи партијата Шин Фејн (Sinn Féin – Ние самите). Таа бара оста-
нување на Северна Ирска во ЕУ. Во случај на брегзит, бара одржување рефе-
рендум за обединување на Северна Ирсака со Република Ирска. Во врска со 
Северна Ирска се комплицираат и односите помеѓу Република Ирска и ОК. 
Во Договорот за повлекување е предвидено натамошно постоење на слободна 
граница меѓу двете држави, но ОК за време на пандемијата ѝ стави до знаење 
на ЕУ дека нема намера да го почитува договореното!

Неочекувани промени се забележани и во Велс. Националистичката пар-
тија Plaid Cymru го зголеми бројот на пратениците од еден на четворица пра-
теници во Британскиот парламент. Оваа партија подолго време се залага за 
независен Велс. Националистичките партии победија во сите делови од ОК. Во 
такви околности, запирањето на внатрешната дезинтеграција на ОК може да 
стане потежок проблем за Владата на Борис Џонсон од излегувањето на ОК од 
ЕУ. Ентони Гиденс ги предвиде дезинтегративните процеси уште во 2005 годи-
на, кога ОК не помислуваше да се повлече од ЕУ. Уште во тоа време Шкотите 
и Велшаните беа свртени повеќе кон ЕУ отколку кон ОК: ,,Тоа може да доведе 
до распад на Обединетото Кралство“50.

47	 Entoni Gidens, Evropa u globalnom dobu, CLIO, Beograd, 2009, стр. 282
48	 Markus Gehring, Brexit from an International Legal Perspective, Centre for International Governance 
Inovation, Julay 21, 2016
49	 Nikole Sturgeon, Đonson nema pravo odvojiti Škotsku od EU!, N1, 13.12.2019
50	 Entoni Gidens, Evropa u globalnom dobu, CLIO, Beograd, 2009, стр. 282
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По првите години од излегувањето ќе се види за што ќе се определи ОК 
– за почитување на волјата на гласачкото тело на Шкотска и на Северна Ирска 
или за зачувување на територијалниот интегритет на земјата. Почитувањето на 
демократијата ќе биде потешка задача затоа што Законот за активирање на член 
50 е оценет како ,,репер за британската историја“, со исто значење како Закони-
те за забрана на увоз на жито во Британија во периодот од 1815 до 1846 година 
(Corn Laws ), Парламентарниот реформски акт за правата на работниците и 
Актот за правото на глас на жените од 1928 година51. 

Во гласањето за Актот (закон) за излегување на ОК, пратениците се опре-
делија за почитување на мнозинската волја на гласачите изразена на референ-
думот од 2016 година, иако разликата помеѓу брегзитерите и нивните опоненти 
е мала (51.9 % : 48.1 %). Поголемиот број пратеници од Конзервативната и од 
Лабуристичката партија се определиле за излегување иако на референдумот 
гласале за останување во ЕУ. По третото читање на предложениот акт – за из-
легување гласале 494, а за останување во ЕУ – 122 пратеници (4 : 1). 

Резултатот од референдумот од 2016 година е ,,длабоко политичко пра-
шање“ (Deeply political question). Британските пратеници во овој случај по-
кажаа поголема приврзаност кон демократијата отколку кон ЕУ и нејзиниот 
космополитизам. Кер Стармер, пратеник лабурист, во тридневната дебата во 
Британскиот парламент за активирање на член 50 го рече следново: ,,Над сè 
ние сме демократи, покрај тоа што сме интернационалисти и проевропски на-
строени“52.

И проевропски настроените конзервативци застанаа на страната на мно-
зинската волја на граѓаните. Тоа се гледа од зборовите на Ана Соубри, прате-
ничка на Конзервативната партија, која на референдумот гласала за останување 
на ОК во ЕУ: ,,Со тешко срце ќе гласам за Законот за активирање на член 50 од 
Лисабонскиот договор за напуштање на ЕУ, бидејќи го респектирам резултатот 
од референдумот“.

Почитувањето на резултатот е поврзано со британскиот поглед на демо-
кратијата и со односот на парламентарците кон политиката. На преден план е 
демократијата како вредност, а на второ место се проблемите што ќе ги соз-
даде брегизит. Во парламентарната дебата никој не сакаше да спори со Кенет 
Кларк, пратеник од редот на конзервативците, дека е ,,смешно да се тврди дека 
напуштањето на единствениот европски пазар и на царинската унија ќе биде од 
полза за британската економија“. 

Тереза Меј не одговори на прашањето упатено од пратеникот од редови-
те на партијата Плејд Кимру од Велс: ,,Колку јагниња ќе можеме да му прода-
деме на Нов Заеланд?“ Премиерката, која на референдумот, исто така, гласала 
за останување на ОК во ЕУ, не го оспори ни тврдењето на пратеникот Хајвел 
Вилјамс дека ,,по активирањето на член 50, преговорите со ЕУ ќе бидат мара-
тон, а не брзо излегување на Обединетото Кралство од ЕУ“53.

По изгласувањето на Актот за активирање на член 50 за излегување од 
ЕУ, пратеникот на лабуристите Клив Левис од Јужен Норвич поднесе оставка 

51	 Nicola Sklawson and Andrew Sparrow, Brexit vote: Boris Johnson says history has been made after 
MRs pass Bill to trigger Article 50 by 498 votes to 114, The Thelegraph, 1 February 2017
52	 Nicola Slawson and Andrew Sparrow, Brexit Bill Cash: MPs debate 50 bill – as it happenes, 1 
February 2017
53	 Nikola Slawson, Article 50 Debate - late evning Summary, 1 Februray 2017
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од пратеничкото место, бидејќи се најде не по своја волја во длабок расчекор. 
Стана пратеник со цел да ги брани интересети на неговите избирачи во Британ-
скиот парламент, а не да ги штити интересете на ОК во судирот со ЕУ: ,,Пред 
да бидам избран за член на Парламентот од Јужен Норвич, им ветив на моите 
гласачи дека ќе бидам глас на Норвич во Вестминстер, а не глас на Вестмин-
стер во Норвич“54.

Повлекувањето е неизвесен исход за голем број граѓани од обете страни. 
ОК го губи европскиот пазар од над 400 милиони потрошувачи на кој извезува 
47 % од своите производи и услуги. Неразумно е да се загуби пазар од 11 илја-
ди милијарди евра, поголем од американскиот и кинескиот пазар. Најмногу ќе 
загуби Лондон како финансиски центар. Неговите граѓани беа против брегзит, 
заедно со градоначалникот Садик Кан. Во првите две години од излегувањето 
до крајот на 2022 година се предвидува ОК да загуби најмалку 20 милијарди 
фунти и во 2035 година да има помал економски раст од 5 %. Не е за потцену-
вање ни долгот кон ЕУ од 38 милијарди фунти. Наведените суми не се толку 
големи во однос на парите  што ги голта пандемијата на ковид-19. 

 Од друга страна, губитник ќе биде и ЕУ. Таа извезува во ОК 6‘ % од 
своите производи, годишно ќе загуби најмалку 9 милијарди фунти буџетски 
средства, 15 % од економијата, 5,5 % од територијата и 66 милиони потро-
шувачи. Во неволја ќе се најдат и 3.2 милиони граѓани од ЕУ што живеат и 
работат во ОК, иако во Договорот за повлекување е вградена клаузулата за 
судска заштита на нивните слободи и права и формирање ,Независна монито-
ринг-агенција (IMA). 

По долгите и тешки преговори, при крајот на декември 2020 е постигнат 
Договор за трговија помеѓу ОК и ЕУ. Договорот е напишан на 2.000 страници и 
стапи во сила на 1 јаниари 2021 година. Тој е поопсежен од договорите што ЕУ 
ги има склучено со другите земји. Од обете страни е оценет како добар и фер 
договор кој предвидува долгорочно партнерство, со исти правила за трговија 
и услуги во вредност од еден билион долари. Решени се спорните прашања во 
врска со работата на компаниите и пристапот кон риболовните води. Риболовот 
ќе се одвива во наредните 5,5 години на ист начин како и досега, а по истекот 
на наведениот рок одново ќе се преговара. За луѓето кои со британски пасош 
живеат во ЕУ и и за луѓето од ЕУ кои живеат во ОК ќе важат посебни правила и 
преодни рокови. Границата помеѓу Северна Ирска и Република Ирска останува 
отворена како и досега. Станува збор за мек, а не за тврд брегзит. Не се испол-
нети барањата на Борис Џонсон за враќање на суверенитетот и за ,,победа на 
народот“ (the peoples victory)55.

Ако брегзит се покаже полезен за ОК, тогаш и другите членки на ЕУ 
можат да тргнат по британскиот пат. И обратно, ако се покаже како  грешка, 
тогаш тој ќе биде поттик за поголемо зајакнување на единството во ЕУ и за по-
брз развој на Европското уставно право. Второто е поизвесно од првото. Роберт 
Шуман предвидувал дека ОК ќе прифати да се интегрира во Европа единстве-
но под притисок на настаните, но не помислувал дека по приемот во членство 
ќе се повлече повторно во изолација56.
54	 Peter Walker, Anushka Asthana and Heather Stewart, EU Referendum and Brexit, The Gardian, 
February 2017
55	 Velika Britanija i Evropska unija postigle trgovinski dogovor o bregzitu, VOA, 24 decembar 2020
56	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 67-73
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Не е исклучена можноста, по извесно време, ОК повторо да побара при-
ем во ЕУ, како во 1961, 1967 и 1971 година. Грешката може да се исправи ако 
се организира нов референдум. Џејмс Кер-Линдзи, професор по политички на-
уки на Лондонската школа за економија, предвидува дека новото гласање би 
било во полза на повторно зачленување на ОК во Унијата, со резултат 2 : 1 на 
штета на брегзитерите. Демократијата е неизвесна – тоа е нејзината предност 
во однос на другите облици на владеење. Нејзин недостаток, пак, е во тоа што 
овозможува да биде уништена по демократски пат, со промена на мнозинство-
то. Повторно закрепнува по поразите, како Сизиф57. 

Референдумот е веќе потврдено средство на непосредната демократија 
во ОК. Преку него е проверена довербата на британските граѓани во ЕЗ, три 
години по одлуката на Британскиот парламент за членството на ОК. На рефе-
рендумот на 5 јуни 1975 година, на референдумско гласање излегле 64.62 % 
од избирачкото тело, а за продолжување на членството во ЕЗ гласале 67.23 % 
од излезените граѓани. На референдумот од 23 јуни 2016 година, излегле 72.2 
% од избирачкото тело, а за напуштање на ЕУ гласале 51.9 % од излезените 
граѓани. Од наведените податоци се гледа дека во 2016 година за напуштање 
на ЕУ гласале 15 % помалку од излезените граѓани отколку во 1975 година за 
останување на ОК во ЕЗ. Граѓаните го менуваат мислењето од еден до друг 
референдум, како во парламентарните избори. Од промената на мислењето 
произлегува поголемата моќ на граѓаните во однос на етаблираните органи на 
државната власт и политичките партии. 

Повлекувањето на ОК од ЕУ во 2020 во голема мера е во согласност со 
трите големи круга на британската надворешна политика опишана од Винстон 
Черчил во 1946 година. Надворешната политика на ОК има ,,три круга“ од кои 
последниот ѝ припаѓа на Обединета Европа: ,,Првиот круг за нас се Британски-
от комонвелт и Империјата, со сето она што тие го опфаќаат. Потоа, англискиот 
говорен свет со Канада, Британските Доминиони и САД. На крајот е Обедине-
та Европа“. 

Шарл де Гол ги прочита круговите подобро од другите европски лидери. 
Знаел дека ОК повеќе е свртено кон првите два круга отколку кон континентал-
на Европа. Во врска со првото британско барање од 1961 годиназа за членство 
во ЕЗ, во својство на претседател на Франција, пред голем број дипломати, 
министри и новинари во Елисејската палата, во 1963 година, го кажа следно-
во: ,,Велика Британија поднесе барање за членство во Заедничкиот пазар. Ан-
глија е вистинска островска земја и поморска сила поврзана преку трговијата 
со различни држави, меѓу кои и со државите со неразвиено земјоделство. Таа 
има оригинална традиција и обичаи. Накратко, природата, структурата и еко-
номскиот контекст на Англија се целосно различни од оние на државите на 
континентот“58.

Како  претседател на Франција, Шарл де Гол двапати стави вето на прие-
мот на ОК во ЕЗ. Првиот пат го направи тоа во 1963, а вториот во 1967 година. 
Пречката за приемот е надмината во 1969 година откако Шарл де Гол се по-
влече од претседателската функција, по недобивањето поддршка на референ-
думот од 1969 година да изврши територијални промени во Франција и да го 

57	 Đejms Ker-lindzi, Nema promene preko noči, Glas Amerike, 31 januar 2020
58	 De Gaule: A. G. Harryvan and J. van der Harst, Documents on European Union, Macmillan, 1971 
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реформира Сенатот на Франција. Не успеа дури ни Жан Моне да го разубеди да 
остане на претседателската функција, иако беше негова десна рака во борбата 
против фашизмот за време на Втората светска војна.

Де Гол бараше од лидерите  да го ,,допрат месецот“ додека се на функ-
ција. Тој беше еден од таквите што сакаше да го допре невозможното. На негов 
предлог е донесен Уставот на Петтата Француска Република од 1958 година, 
Франција во негово време се повлече од Алжир и од НАТО, не сакаше да ја 
дели власта со полтичките партии и во 1969 година се повлече од претседател-
ската функција, иако никој не го бараше тоа од него. Од неговите елоквентни 
говори, авторот на овој труд, како студент, се трудеше да го совлада акцентот 
во францускиот јазик за време на престојот во Дижон, Париз и Кан (Les villes 
jumelles Skopje – Dijon, 1963; la connaissance de la France, 1966). 

3. Предмет на Европското уставно право: Европските вредности versus 
ковид-19

Предметот на Европското уставно право го сочинуваат правните норми 
од уставен карактер, правните односи што произлегуваат од примарните нор-
ми и вредностите како нивна заедничка содржина. Правните норми и правни-
те односи го сочинуваат европското објективно и субјективно уставно право. 
Станува збор за две лица на Европското уставно право. Првото лице ги оп-
фаќа уставните норми како објективно право, а второто – правните односи како 
субјективно право 

Правните норми на Европското уставно право се поразновидни и по
бројни од нормите на националното уставно право, од причина што уставната 
материја на европско ниво се регулира како со примарното, така и со секундар
ното право на ЕУ. Тие се побројни, бидејќи правните односи што ги регулира-
ат се побројни и покомплексни од правните односи на националното уставно 
право. Кога се создаваат и пишуваат Основачките договори, не се води сметка 
дали нормите во нив се од уставен или од законодавен карактер. Најмалку се 
води сметка за основниот карактер на уставните норми во германска смисла на 
зборот (grundnorm).

Освен во Основачките договори, норми од уставен карактер се наоѓаат и 
во голем број протоколи, декларации, меѓународни договори, одлуки и регула
тиви. Уставниот договор од 2004 година се обиде да го определи видот на прав-
ните акти и да го намали нивниот број од 15 на 6, во кои спаѓаат и европските 
закони и европските рамковни закони, како нови акти. Наведената термино-
логија е напуштена со Лисабонскиот договор, со образложение дека називите 
на наведените акти потсетуваат на називите на правните акти на објективното 
право на државите членки. Од тоа најдобро се гледа стравот на државите член-
ки од федерализацијата на ЕУ, но и од правото како рамка на политиката. 

Сепак, јадрото на европските уставни норми се наоѓа во Основачките до-
говори на ЕУ. Тие го сочинуваат европското примарно право во формална и во 
материјална смисла. Не може да се оспорува уставниот карактер на голем број 
норми од материјална гледна точка. Меѓутоа, може да се забележи дека ја не-
маат неопходната систематичност и прегледност – својствени на националните 
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устави. Систематичноста и предвидливоста беа на повисоко ниво во Уставниот 
договор од 2004 година, но тие одново се замаглени со Лисабонскиот дого-
вор. Состојбата може да се подобри ако се воведе четиристепена хиерархија на 
правните акти  што ја предлага Робер Бадинтер – Устав на ЕУ, органски закони, 
обични закони и одлуки (административни акти)59.

Европските уставни норми се заеднички правила за однесување на др-
жавите членки и на европските институции. Со нив се регулираат процедурите 
и дејствијата, како и интересите на субјектите на европското уставно право. 
Станува збор за голем број субјекти и за сложен механизам на усогласување 
на нивните интереси. При утврдувањето на содржината на уставните норми се 
користи усогласувањето на интересите, а не надгласувањето на едни од страна 
на други субјекти. На процедурите се гледа како на средство за попречување 
на произволноста, но и како пат кој преку слободна дебата води кон заедничка 
одлука: ,,Формата е заколнат непријател на произволноста и близнак на слобо-
дата“60.

Формата е суштествен елемент на правото со векови. Таа е гаранција 
дека материјалната страна на нормата ќе дојде до полн израз ако се почиту-
ва утврдената процедура. Поради тоа, таа се вреднува високо речиси од сите 
учења за правото, вклучувајќи ја и Историската школа на Савињи и Пухта. На 
пример, Савињи се залагал да се почитува законот, независно дали го изразува 
,народното уверување“. Предност има формата на законот, односно начинот на 
неговото донесување. И југословенските цивилисти инсистираа на процеду-
ралните правила. Ако нормите се законити, непристрасни и разумни, тогаш од 
нивната примена може да се очекува поголем ефект. Во таков случај, ,,постап-
ката станува со време централна претпоставка за сигурноста и предвидливоста 
на политичкиот и на правниот систем“61.

Освен по начинот на настанувањето, европските уставни норми се спе-
цифични и по тоа што не извираат од монополот на државната власт, не се 
потпираат врз присила и не оперираат со бројни санкции, како националното 
право. Тоа е разбирливо ако се има предвид постдржавниот карактер на ЕУ. От-
тука, за разбирањето на карактерот на европските уставни норми може повеќе 
да помогне самоуправното право отколку државното право. Државното право 
се засновува врз ,,методот на исклучување“ на мнозинството од политичка-
та сфера од страна на малцинството на овластените лица. Тоа е видливо од 
сопственичките односи (приватна сопственост) и од парламентаризмот (прет-
ставничка демократија). Во државно општество, политичкото претставништво 
претставува ,,фактичка експропријација “ на мнозинството од страна на мал-
цинството62.

Нормите се она што ја прави ЕУ да биде специфична творба. Таа не е 
ништо друго освен збир на норми или збир на правила. Станува збор за ,,нор-
мативна сила“ која преку нормите сака европскиот континент да го направи 
подобро место за живеење. Отука, не е случајно што многу се инсистира вла-

59	 Robert Badinter, Une Constitution européenne, Fayard, Paris, 2002, стр. 67-69
60	 Rudolf von Jhering, Geist des romischen Rechts auf den verschiedenen Stufen seiner Entwicklung, 
teil 1, 10 unveranderte Auflage, 1968 
61	 Siniša Triva, Regulacija postupka (Samoupravljanje), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 84
62	 Eugen Pusič, Uvod (Samoupravljanje), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 2
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деењето на правото да биде европска вредност. Нормите се тие што треба најм-
ногу да ги обединуваат Европејците или да бидат камен на сопнување кога не 
се почитуваат на дело. Правните норми  (германски модел) или  дискреција 
(француски модел)? Тоа е основното прашање на  ЕУ63.

Правните односи се изразуваат како односи помеѓу европскиот граѓанин 
и институциите на ЕУ, од една страна, и односите помеѓу институциите на ЕУ 
и државите членки, од друга страна. Првиот однос се изразува преку слободите 
и правата на граѓанинот (граѓанин на ЕУ), а вториот преку надлежностите на 
ЕУ како автономен субјект (статусна уставност). Во тој поглед, предметот на 
Европското уставно право формално не се разликува од предметот на нацио
налното уставно право (статусот на човекот и граѓанинот и организацијата на 
државната власт). Разликата е во содржината на наведените односи64.

Слободите и правата на европскиот граѓанин заземаат централно место 
во Европското уставно право. Тоа е природно, бидејќи ЕУ се развива повеќе 
како правна заедница на луѓето, а помалку како форма за обединување на др
жавите. Наведеното својство на ЕУ визионерски, во поетска форма, го изра-
зи Жан Моне, уште на самиот почеток од европската интеграција, ставајќи го 
акцентот врз обединувањето на луѓето, а не врз соединувањето на државите 
членки: „Ние не ги соединуваме државите, ние ги обединуваме луѓето“ (Ce 
n’est pas de Etats que nous coalisons, ce sont des hommes que nous unissons)65.

Седумдесет години подоцна, во време на корона-кризата, во Европскиот 
парламент се зборува за Европа како дело на повеќе генерации, со напомена 
дека секоја генерација има свој удел во изградбата на Европа како заеднички 
дом на европските народи. За основачката генерација, целта беше изградбата 
на траен мир на европскиот континент, по двете разурнувачки  војни. На гене-
рациите што дојдоа по првата генерација задачата им беше да обезбедат прос-
перитет и слобода на движење на луѓето, на добрата и на капиталот на европ-
скиот простор. На денешната генерација, предводена од Урсула фон дер Лајен, 
задачата ѝ е да ги заштити европските вредности, оштетени од пандемијата на 
ковид-19 и да промовира нови вредности, во функција на изградба на ,,зелена, 
дигитална и социјална Европа“ (New Generation Pact for tomorrow)“66.

Правните односи помеѓу граѓаните и институциите на ЕУ се видливи од 
Европската конвенција за заштита на човековите права и основни слободи на 
Советот на Европа од 1950 и од Повелбата за фундаменталните права на Ев-
ропската Унија од 2000 година (ревидирана во 2007 и 2010). Наведените доку-
менти се испреплетени меѓусебно исто како што правото на Советот на Европа 
е испреплетено со правото на ЕУ. Станува збор за подолга листа на слободи 
и права, проширена со правата предвидени во социјалните повелби на ЕУ и 
Советот на Европа и продлабочени со судската пракса на Судот на правдата 
на ЕУ и Европскиот суд за човекови права. Во корпусот на правата влегуваат  
и правата што извираат од уставните традиции и меѓународните обврски на 
државите членки. 

63	 Ханс Кундани, Лицемерните ,,вредности“ на ЕУ, НМ, 11.6, 2019
64	 М. Б. Баглаy, Конституционное право Россиyскоy федерации, НОРМА, Москва, 1997, стр. 5.
65	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 58.
66	 European Commission, Speech by President von der Leyen at European Parliament Plenary on the 
EU Recovery Package, 27 May 2020, Brussels
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Освен што е составен дел на внатрешното право на членките на Советот 
на Европа, Европската конвенција е дел и од правото на ЕУ. Судот на правдата 
го утврди овој документ во 1974 година како извор на Европското уставно пра
во. Од тој момент, во судскиот процес, Судот на правдата ја преферира Конвен
цијата повеќе од националните устави на државите членки кога се во прашање 
човековите права, сметајќи ја за документ со надуставно дејство67.

Европската конвенција за човековите права е преточена во целост во До
говорот од Мастрихт и во Повелбата за фундаментаоните права на ЕУ. Оттогаш 
па наваму, правата и слободите од Конвенцијата се конкурентни на правата и 
слободите предвидени во уставите и законите на државите членки. На тој на-
чин, државите членки го загубија монополот врз човековите права кои долго 
време ги сметале за свој неприкосновен домен (domain reservé). Тоа е клучниот 
момент во транснационализацијата на државите членки и космополитизација-
та на ЕУ, како контрабаланс на националната држава. 

 Европската конвенција во 1978 година стана и основен услов за прием 
на нови членки во европското семејство. На тој начин, Европската конвенција 
стана предворје за државите кандидати за членство во ЕУ. Во предворјето Ма-
кедонија се наоѓа уште од 1998 година. Со добивањето датум за преговори за 
членство, таа ќе биде пред самиот влез во европскиот дом на народите. Во 
европското семејство треба да влезе врз основа на Новата методологија за про-
ширување на ЕУ од 5 февруари 2020 година68.

Повелбата за фундаменталните права на Европската Унија е донесена на 
Самитот на ЕУ, одржан во Ница во 2000 година, по две години подготовка во 
рамките на првата Конвенција на претставниците на ЕУ и на државите членки, 
одржана во Келн. Повелбата е донесена од страна на Конвенцијата составена 
од 62 члена од кои 30 претставници на националните парламенти, 16 на Европ-
скиот парламент, 15 на националните влади и еден на Европската комисија. На 
Конвенцијата беа застапени по еден набљудувач и европските судови – Европ-
скиот суд на правдата и Европскиот суд за човековите права. Од составот на 
Конвенцијата може да се види значењето на Повелбата за ЕУ. 

Повелбата има преамбула и нормативен текст. Нормативниот текст има 
седум наслови (оддели) од кои првите шест ги опфаќаат фундаменталните пра-
ва, а седмиот ги опфаќа општите одредби за толкување и примена на Повел-
бата. Првиот наслов се однесува за човечкото достоинство, вториот за слобо-
дите на човекот, третиот за еднаквоста, четвртиот за солидарноста, петтиот за 
правата на граѓаните на Унијата и шестиот за правдата. Секој од наведените 
наслови содржи повеќе права и слободи. Седмиот наслов го определува полето 
на примената на Повелбата и толкувањето на правата од страна на европски-
те судови и судовите на земјите членки. Првите шест наслови имаат карактер 
на начела на европското право. Повелбата е оценета од страна на Европскиот 
парламент како ,,основа на Уставот на ЕУ“, а од македонските правници како  
,,најконзистентен кодекс на исправното право и најкомплексен документ за ос-
новните човекови права“69. 

67	 Жан Клод Готрон, Европско право, Конгресен сервисен центар ДОО, Скопје, 2006, стр. 50-51.
68	 Усвоена нова методологија за проширување на ЕУ, 5 февруари 2020
69	 Владо Камбовски, Конституционалното значење на Повелбата за основните човекови права 
на ЕУ (Еволуцијата на уставниот систем на Република Македонија во пресрет на усвојувањето 
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Повелбата беше целосно вклучена во Договорот за Уставот на Европа од 
2004 година – во вториот дел од нормативниот текст, веднаш по одредбите за 
целите, надлежностите, институциите и демократскиот живот во Унијата (член 
I – 1-60). На тој начин, Повелбата се најде на преден план во нормативниот 
текст од Договорот (член II – 61-114), исто како што човековите права се наоѓат 
на преден план во поголем број устави на националните држави. Тоа зборува 
дека доносителите на Уставниот договор сметале дека човековите права имаат 
примарно значење, поголемо од институциите на ЕУ. Таквото сфаќање е во со-
гласност со материјалниот поим за владеењето на правото афирмиран од стра-
на на англиската правна мисла во XIX век (rule of law, no rule by laws), сфаќање 
запоставено од националното законодавство. 

Формално гледано, односот на Лисабонскиот договор кон Повелбата е 
нелогичен. Повелбата е турната од челното место на крајот од Договорот, без 
непосредна врска со  нормативниот текст. Се наоѓа по коресподентните табе-
ли, како придодаден текст, со преамбула и 52 члена. Нема образложение зошто 
е претумбана од централно на периферно место. Постои молк, како да не се 
случило ништо. Тоа зборува дека човековите права и натаму се загрозени  со 
суверенистичкото лице на државите членки, дека се во судир со државниот 
суверенитет и дека немаат цврста подлога  на европско ниво. Против таквиот 
однос не реагираат ни европските конституционалисти. 

Добро е што не е суштински променет односот кон Повелбата. Останува-
ат и натаму нејзината уставна сила, не се игнорира нејзиното кохезивно дејство 
во правниот систем на Унијата, ниту нејзината непосредна примена од страна 
на Судот на правдата и судовите на државите членки. Добро е што примената 
го опфаќа и толкувањето на одредбите на Преамбулата. Но не е добро што е 
затворена во себе, што не може да се применува на нови подрачја. Државите 
членки стравуваат од ширењето на човековите права надвор од Повелбата. Ве-
ројатно тоа е причината што се најде на последното место од Лисабонскиот 
договор.

Значаен извор на човековите права во ЕУ е и судската пракса. Станува 
збор за одлуките на Европскиот суд за човекови права во Стразбур и одлуките 
на Судот на правдата во Луксембург. Нивните одлуки и мислења се извор на 
европското уставно право и моќно средство за зацврстување на номократијата 
како рамка на демократијата. Станува збор за судската јуриспруденција како 
дел од европската правна наука.

Европскиот суд на правдата, со одлуките што ги донесува, го збогатува 
европското право со нови содржини, надминувајќи го јазот помеѓу нормативно-
то и стварното и пополнувајќи ги правните празнини во Основачките договори. 
На тој начин, уште во шеесеттите години на XX век, Судот одигра ,,прометејска 
улога“ во развојот на европското уставно право, укажувајќи дека државите 
членки се обврзани да го почитуваат европското право и дека тоа право е авто-
номен правен поредок, различен и од правните поредоци на државите членки 
и од меѓународното право. Со униформното толкување на европското право, 
Судот на правдата фактички врши унификација на европското право, слично 
на врховните судови во државите членки. 

на Уставниот договор на Европската Унија, 1), МАНУ, Скопје, 2008, стр. 86
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Европското судско право (јудицијално право) најтесно коинцидира со 
создавањето на Европскиот устав во материјална и во формална смисла. Меѓу 
првите го забележал тоа во 1989 година Федерико Манчини, италијански судија 
во Европскиот суд на правдата: ,,Case Law создавано во Луксембург од 1957 
година коиндицира со создавањето на Уставот на Европа. Доктрината за супе-
риорноста на европското право воспоставена со одлуките Costa, International 
Handelsgesellschaft, Simental и Factartame е камен-темелник на европската ус-
тавност“70.

Европското јудицијално право ги опфаќа судските одлуки. Судските од-
луки (res judicata) се сметаат за ,,безусловна вистина“, со ,,апсолутно значење“, 
независно дали ,,одговараат на законите“. Сепак, на нив не треба да се гледа 
како на нов вид правни норми. Но може да гледа како на збогатено или како 
на ново право. Ако судот решава одреден предмет врз основа на закон, тогаш 
неговата пресуда е манифестација на законското право, ако решава врз основа 
на обичајното право, тогаш пресудата е манифестација на обичајното право, а 
ако решава по совеста на судијата и неговото чувство за правда, тогаш одлуката 
е манифестација на интуитивното право71.

,,Интуитивно право“  постоело уште за време на римското право. Него го 
создавале судовите за совеста (judicia bonae fidei). Во таквите судови, судиите 
биле должни по своја совест да пресудат што му следува на тужителот. Ин-
туитивно право постоело и во Англија. Него го создавале Судовите за правда 
(equity). Такво право постоело и во Царска Русија. Него го создавале Судовите 
за совеста, како во римското право. Во Македонија не постои поради домина-
цијата на теоријата за судијата како ,,уста на пишаниот закон“, наследена од 
Code civile.

Интуитивно судење експлицитно предвидувл и Законот за судовите на 
Република Македонија од 1995 година. Законот содржел одредба според која 
македонските судии имаат право при решавањето на одреден спор да водат 
,,сметка и за принципите на правда и правичност“, а не само за нормите на 
објективното судско право. Таа одредба, итно е укината од страна на Уставниот 
суд, по барање на адвокатите, со образложение дека таквата можност содржи 
опасност од самоволие на судиите. Судско или законско право? Или едно и 
друго? Прашања од кои битно зависи европеизацијата на македонското право-
судство. 

Организацијата на ЕУ е втор елемент на предметот на Европското устав
но право. Овој елемент ги опфаќа видовите и положбата на институциите на 
ЕУ, заедно со нивната надлежност, начинот на одлучување, видови акти, избор 
и состав на институциите. Во исто време, овој елемент ги опфаќа и правни-
те односи на ЕУ со државите членки, како и правните односи со европските 
граѓани.

Кога се во прашање правните односи помеѓу институциите на ЕУ, цен
трално место зазема принципот на статусна уставност. Според Лисабонскиот 
договор од 2007 година, секоја европска институција дејствува во границите на 

70	 Sionaidh Douglas-Scoot, Constitutional Law of European Union, Edеnburgh - Gate, Harlow, Ingland, 
2002, стр. 260
71	 Лав Јосифович Петражицки, Теорија права и морала, ЈП Службен лист СРЈ, Београд, ЦИД, 
Подгорица, ИКЗС Сремски Карловци, 1999, стр. 463
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утврдените надлежности и во согласност со пропишаните постапки. Станува 
збор за институционална или функционална уставност, најдоследно развиена 
во Уставот на Франција од 1958 година и Уставот на СФРЈ од 1974 година. 

Утврдените надлежности претставуваат во исто време и граница која ев-
ропските институции не смеат да ја поминат во своето дејствување. Тие гра-
ници се основа за заштита на човековите права, но и гаранција дека нема да се 
наруши автономијата на државите членки и на другите правни субјекти. Ста-
нува збор за гранични линии, контролирани од страна на Европскиот суд на 
правдата. 

Статусната уставност е во функција на начелото на поделба на власта. 
И ова начело е основен принцип за организацијата на власта на европско ниво 
(checks and balances), иако не е видливо толку како во уставите на државите 
членки. Постапно но сигурно, ЕУ се движи кон целосната примена на ова на-
чело, формулирано на контрастен начин од страна на Џон Адамс, автор на Ус-
тавот на Масачусетс од 1780 година и втор по ред престедател на САД ,,Власта 
мора да се спротивстави на власт, силата на сила, моќта на моќ, резонот на 
резон, елоквенцијата на елоквенција и страста на страст“.

Во димензионирањето на правните односи помеѓу институциите на ЕУ, 
сè повеќе е видливо како законодавната власт се изместува од Советот на ми-
нистри во Европскиот парламент, кон местото што ѝ прилега, таму каде што 
се претставниците на европските граѓани. На тој начин се создаваат услови за 
намалување на демократскиот дефицит на европско ниво, преку развојот на 
делиберативната демократија во Европскиот парламент и во рамките на ев-
ропскиот јавен простор (public realm). Значителни промени се случуваат и во 
извршната власт. Се зајакнува улогата на Европскиот совет како колективен 
,,шеф на државата“, а ЕК сè повеќе наликува на парламентарна влада. Од друга 
страна, Европскиот суд на правдата продолжува да ја јуридизира полтиката на 
европско ниво, настојувајќи политиката да ја стави во рамките на европското 
право72. 

Лисабонскиот договор го афирмира и принципот на лојална соработка 
помеѓу институциите на ЕУ, од една страна, и државите членки и европските 
институции, од друга страна. Лојалноста подразбира партнерство, а не конку-
рентност. Унијата и земјите членки, со заемно почитување, треба да помагаат 
едни на други во извршувањето на задачите што произлегуваат од правните 
акти и заедничкиот живот. Земјите членки треба да ги преземаат сите соод-
ветни мерки со цел да се обезбеди остварување на обврските од Основачки-
те договори или од актите на европските институции. Во исто време, земји-
те  членки треба да го олеснуваат остварувањето на целите на Унијата и да се 
воздржуваат од какви било мерки што би можеле да го загрозат ефикасното 
функционирањето  на европските институции (член 4).

Европските институциите се побитни од луѓето што ги предводат или 
што работат во нив. Институциите остануваат, а луѓето заминуваат по истекот 
на нивниот мандат. Најдобар пример се институциите на САД кои опстојуваат 
подолго од две столетија, со подолго искуство од искуството на неколку гене-
рации. Тоа му беше јасно на Жан Моне уште од самиот почеток на европската 

72	 Светомир Шкариќ, Јуридизација на политиката, Предизвици, бр. 3, 2019, Скопје, стр. 75-86
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интеграција: ,,Животот на институциите е подолг отколку човечкиот живот и 
институциите можат, доколку се добро изградени, да ја акумулираат и да ја 
пренесат мудроста од генерација на генерација“73.

Институциите на ЕУ не можат да бидат функционални ако остро се спро-
тивставени погледите за иднината на ЕУ – конфедерална Европа (Fédération 
d’Etats souverains) или федерална Европа (Fédération d’Etats et de Régions). 
Робер Бадентер ја поддржува втората визија, со хиерархија на правни акти  
заштитена од  Судот на правдата74. 

Вредностите се третиот елемент на предметот на Европското уставно 
право. Тие се од клучно значење за опстанокот и развојот на ЕУ, особено кога 
европската интеграција запаѓа во криза. Станува збор за вредности со мерка, за 
,,златна средина“ помеѓу екстремите, за одбегнување на она што претставува 
претерување или омаловажување, за однесување усогласено со природата на 
нештата, така како што кажува римскиот поет Тит Лукрециј Кар75.

Одмереноста на вредностите се гледа и од творештвото на Молиер: ,,Да 
бидеме умерени во својата праведност – честа да не ја браниме со слепа раз-
јареност да бидеме храбри, но да бидеме и господари на својата храброст да 
покажеме сила, но без свирепост нашата храброст нека ја раководи мирната 
одлука на разумот, а не слепиот бес. Јас, брате, нема да му останам должен на 
нашиот непријател“76.

 На вредностите како златна средина меѓу крајностите инсистирал и Лав 
Петражицки, повикувајќи се на стоиците и на Цицерон кои барале луѓето да се 
однесуваат во согласност со законите на природата: ,,Храброста како доблест е 
средината помеѓу неразумната смелост и кукавичлукот, доблеста на дарежли-
воста е средината помеѓу скржавоста и расипништвото“77.

 Вредностите се супстанција на ЕУ, фундамент на нејзината одржливост 
и гаранција за нејзиниот натамошен развој како космополитска заедница. Нив-
на водилка се праведноста како повисоко мерило од правните норми и правдата 
која стои повисоко од слободата на поединецот. Она што му одговара на поеди-
нецот мора да им одговара и на другите во општеството, да постои еквавилен-
тост помеѓу нив: ,,Кажано јасно и разбирливо, правдата не е ништо друго туку 
она што им одговара на сите – сите да можат да опстанат. Според тоа, една од 
највисоките задачи во однесувањето на луѓето е остварувањето на начелото на 
еквивалентност“78. 

Во Преамбулата на Лисабонскиот договор и Преамбулата на Повелба-
та за фундаменталните права изречно се наведува дека вредностите на ЕУ се 
,,универзални вредности“ и дека се ,,културно, религиско и хуманистичко на-
следство на Европа“. Во Преамбулата на Повелбата како универзални вредно-
сти се наведуваат човековото достоинство, слободата, демократијата, еднак-
воста, владеење на правото, солидарноста и правдата. Потоа, содржината на 
овие вредности поконкретно се утврдува во нормативниот текст од Повелбата, 

73	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 54
74	 Robert Badinter, Une Constitution européenne, Fayard, Paris, 2002, стр. 67-104
75	 Tit Lukrecije Kar, Rimska lirika, Rad, Beograd, 1963, стр. 3-5
76	 Молијер, Избране комедије, Прва књига, Просвета, Беодград, 1950, стр. 464
77	 Лав Јосифович Петражицки, Теорија права и морала, ЦИД, Подгорица, 1999, стр. 241
78	 Рудолф фон Јеринг, Циљ у праву, ЦИД, Подгорица, 1998, стр. 70
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со посебни наслови.Тоа ѝ овозможува на Повелбата да има исто значење какво 
што има Француската декларација за правата на човекот и граѓанинот од 1789 
година, под услов да не претставува страв за државите членки како национални 
држави. 

Вредностите на ЕУ се содржани и во општите одредби од Лисабонскиот 
договор. Во овој документ експлицитно се наведува дека Унијата се темели  на 
почитување на човековото достоинство, слободата, демократијата, еднаквоста, 
владеење на правото и почитувањето на човековите права, вклучително и пра-
вата на лицата што припаѓаат на малцинствата. Овие вредности се заеднички 
за земјите членки на ЕУ во кои преовладуваат плурализмот, недискримина-
цијата, толеранцијата, правдата, солидарноста и еднаквоста меѓу мажите и же-
ните (член 2). 

Вредностите се конкретизираат и во одредбите за целите на Унијата. Од 
широката листа на целите се препознаваат и вредностите на ЕУ како мировен, 
демократски, социјален, економски, културен, технолошки, еколошки, правен 
и космополитски проект. Ниедна досегашна историска творба што ја познаваат 
правните и политичките науки не бала зацртана со толку многу цели и вредно-
сти од универазален карактер како што е тоа случај со ЕУ. 

Целта на Унијата е да ги промовира мирот и благосостојбата на свои-
те народи. Унијата им нуди на своите граѓани област на слобода, безбедност 
и правда без внатрешни граници, во која слободното движење на лицата се 
обезбедува во комбинација со соодветни мерки за контрола на надврешните 
граници, азил, имиграција и спречување и борба против криминалот. Унија-
та воспоставува внатрешен пазар. Таа се залага за одржлив развој на Европа 
врз основа на балансиран економски пораст и стабилност на цените, високо-
конкурентна социјална пазарна економија чија цел е целосно вработување и 
социјален напредок и високо ниво на заштита на животната средина. Проми-
вира научен и технолошки напредок. Се бори против социјално исклучување 
и дискриминација и промовира социјална правда и заштита, еднаквост меѓу 
мажите и жените, солидарност меѓу генерациите и заштита на правата на де-
тето. Промовира економска, социјална и територијална кохезија и солидарност 
меѓу земјите членки. Ја почитува својата богата културна и јазична различност 
и гарантира заштита и унапредување на културното наследство на Европа. 
Унијата воспоставува економска и монетарна унија чија валута е еврото. Во 
своите односи со останатиот свет, Унијата ги поддржува и ги промовира своите 
вредности и интереси и придонесува за заштитата на своите граѓани. Унијата 
придонесува за мирот, безбедноста, одржливиот развој на Земјата (планета), 
солидарноста и заедничкиот почит меѓу народите, слободна и праведна трго-
вија, искоренување на сиромаштијата и заштита на човековите права, особено 
правата на детето, како и за строго почитување и развој на меѓународното пра-
во, вклучително и почитување на Повелбата на Обединетите нации (член 3). 

Човековото достоинство се определува како неповредлива вредност, 
заштитена преку правото на живот, правото на интегритет на личноста, забра-
ната за измачување и нечовечко однесување и забраната за ропство и присилна 
работа. Достоинството e основно начело на човековите права, предвидено и 
во Основниот закон на Германија од 1949 година. Достоинството го штити и 



Светомир Шкариќ: ЕВРОПСКОТО УСТАВНО ПРАВО И  . . .

463

Судот на правдата со Одлуката од 1979 година (Lisbette Hauer v. Land Rheinland 
Pfalz)79. 

Слободата се согледува поширока од слободата на поединецот. Таа е ка-
мен-темелник на единствениот европски пазар од кој извира економската моќ 
на ЕУ и заедништвото на европските народи. ЕУ е простор на слободното дви-
жење на луѓето, добрата и капиталот без внатрешни граници (Шенген-зона). 
Слободата значи и право на личноста на безбедност, почитување на приватни-
от и семејниот живот, заштита на личните податоци, право на брак и право на 
формирање семејство, слобода на мисла, совест и религија, слобода на давање 
и примање информации и идеи, слобода на собирање и здружување, право на 
работа и слобода на избор на професија и вршење професионална дејност. 

Еднаквоста е подигната на ниво на основно начело како и достоинството 
на човекот. Сите европски граѓани се еднакви пред законот и пред европските 
институции. Се забранува дискриминацијата врз каква било основа, како што 
се пол, раса, боја, етничко или соцојално потекло, генетски карактеристики, 
јазик, религија или убедување, припадност на национално малцинство, имот, 
раѓање, хендикеп, возраст или сексуална ориентација. Во исто време, Унијата 
ја почитува културната, религиската и јазичната разноликост, без нивно огра-
ничување или претопување во европска нација, како што се создавани нациите 
во XIX век (француска или германска нација).

Владеењето на правото се согледува пошироко од поимот ,,правна др-
жава“. Покрај почитувањето на уставот и законотите, се бара и постоење на 
праведно и исправно право – на праведни и добри закони Тоа значи поврзување 
на правото со правдата и постоење тесна врска помеѓу позитивното и природ-
ното право. Во исто време се бара и достапност на судската правда, со право на 
правни лекови до повисоките судски инстанции. Владеењето на правото овоз-
можува ЕУ да се развива како праведно и безбедно општество. Целта на европ-
ското право е да влдаее правдата и ЕУ и да се развива како светска заедница 
(Vivat justitia, floreat mundus). Без светски хоризонт, ЕУ не може да постои. 

Демократијата доаѓа до израз преку повеќе начела, како што се начелото 
за еднаквост на европските граѓани, непосредното претставување на граѓаните 
на европско ниво, донесување на одлуките транспарентно и поблиску до граѓа-
ните, транснационалниот карактер на политичките партии на европско ниво и 
функционирањето на парламентаризмот како мек облик на поделба на власта. 
Станува збор за комбинација на непосредната и претставничка демократија. На 
повидок е формирањето на постнационален електорат како субјект на ,,супра-
националналната демократија“ (Supranational democracy)80.

Во колкава мера наведените начела и вредности ќе станат реалност за-
виси многу од односот на европските политички елити кон демократијата, но 
и од правецот на развојот на ЕУ – дали ќе се развива како уставно-правен или 
како меѓународен поредок. Во голема мера зависи и од поддршката на европ-
скиот демос во трансформацијата на ЕУ од ,,технократски систем постулиран  
 

79	 Reformski ugovor iz Lisabona, Službeni glasnik, Beograd, 2008, стр. 244
80	 Tmas Fazi, Can the EU really be democratized? A response to Varoufakis’ new programme. 9 
February 2016
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врз моделот на меѓународните односи“ во демократска и политичка заедница 
,,базирана врз уставно-правни премиси“81.

Солидарноста како вредност е присутна во повеќе одредби од Лисабон-
скиот договор. Прво се споменува во Преамбулата како принцип за определу-
вање на односите меѓу народите на ЕУ, во насока за почитување на нивната 
историја, култура и традиција. Потоа, во општите одредби солидарноста се 
споменува заедно со плурализмот, недискриминацијата и толеранцијата. Во 
Лисабонскиот договор постои и ,,Клаузула за солидарност“, при што солидар-
носта е предвидена во ограничена форма, само во случаите на терористички 
напад, природни катастрофи и катастрофи предизвикани од човечкиот фактор. 
Најпосле, постои и посебен наслов за солидарноста во Повелбата за фундамен-
талните права на ЕУ, но и во овој документ солидарноста се поврзува само со 
правата на работниците82.

Пандемијата на ковид-19   фрли нова светлина врз солидарноста на ев-
ропско ниво, тестирајќи го нејзиното остварување во пракса. За само три не-
дели од појавата, пандемијата тешко ги оштети европските вредности поради 
брзото затворање на државите членки во своите граници. На европската  сцена 
повторно стапи националната држава, со својата колективна себичност. Опс-
танкот на ЕУ се доведе во прашање како европски проект. Заедничкиот пазар 
мораше да се затвори и да се ограничат основните слободи врз кои функцио-
нира Шенген-зоната. Некои од побогатите држави членки ги ставија на преден 
план националните интереси, забранувајќи го извозот на здравствената опрема 
и на лекови во потешко погодените држави членки: ,,Границите не се затворени 
само за луѓе, добра и услуги, туку и за вредности, правила и норми“83.

Соочена со дезинтеграцијата, ЕК предложи смели мерки за укинување 
на државните граници и повторно враќање на европските вредности. Во мај 
2020 година, побара да се дејствува заеднички, да се гледа европски, а не на-
ционално. Повика на поголема солидарност во Унијата и се определи за вове-
дување нови европски вредности, неприфатливи пред пандемијата. Предложи 
финансиска помош за националните економии во износ од 750 милијарди евра, 
од кои 500 како бесповратна помош, а 250 милијарди како заем. Предложи и 
зголемување на седумгодишниот буџет на ЕУ во износ од 1.1 билион евра. На 
тој начин, генерацијата на Урсула фон дер Лајен си создаде можност да рас-
полага со 1.850.000.000.000 евра за развој на ЕУ во периодот од  2021 до 2027 
година.  

По петдневната спротивставена дебата помеѓу ,,штедливите држави“ 
(Австрија, Данска, Финска и Холандија) и ,,сиромашниот југ“ (Италија, Шпа-
нија и Грција), Европскиот совет го прифати предлогот на ЕК со одредени коре-
кции. Усвоен е пакетот од 1,8 билиони евра, од кои 1.074 милијарди за седумго-
дишниот буџет на ЕУ и 750 милијарди за економска и инвестициска програма 
за борба против последиците од пандемијата. За оштетените  членки се одобре-
ни 390 милијарди евра како неповратна помош, а 360 милијарди евра како заем 
(кредити). Долговите ќе бидат враќани заеднички во децениите што следуваат. 

81	 Татјана Петрушевска, Вовед во правото на Европската унија, втор дел, Скопје, 2011, стр. 106
82	 Договор од Лисабон, чл. 222
83	 Иван Крастев, Државата се враќа во фокусот – ЕУ, демократијата и капитализмот се 
суспендирани, DW, 2.4. 2020
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На крајот победи солидарноста и потребата од поголемо заедништво. Во ус-
лови на корона-кризата, ЕУ направи епохален чекор, претставувајќи се како 
,,заштитен чадор“ за најоштетените членки, станувајќи ,,фискална унија“ со за-
еднички долг својствен за федерацијата. Во овој случај,  Германија и Франција 
не беа толку строги како во случајот на Грција во 2008 година84.

Пандемијата ја присили ЕУ да размислува и за воведување нови вредно-
сти. Се предлага јавното здравство да прерасне во европска вредност, заедно 
со екологијата, климатските промени и дигитализацијата. Јавното здравство 
ќе биде вредност од огромно значење за Европејците во наредниот период. 
Пред корона-кризата, ЕУ најмалку 63 пати ги повикуваше своите членки да ги 
намалат трошоци за јавното здравство, барајќи тоа да се трансформира во при-
ватно здравство. Таквата неолиберална политика се покажа како катастрофа во 
услови на пандемијата за сите држави членки. Пандемијата го наметна јавното 
здравство како вредност и на светско ниво.  

Промени се нужни и во односите помеѓу Унијата и нејзините членки. На 
повидок е нова рамнотежа помеѓу суверенитетот на државите членки и прене-
сените надлежности на Унијата, во полза на втората страна. ЕК предлага во-
ведување ,,европски данок“ кој непосредно би се уплатувал во Буџетот на ЕУ. 
Европскиот данок е логична консеквенција на заедничкото задолжување на др-
жавите членки. Короната ја присилува ЕУ да се менува, да се приспособува на 
новите околности и да се федерализира побрзо, без опасност од прераснување 
во ,,супердржава“. На повидок е и прифаќањето на предлогот на Робер Бадин-
тер од 2002 година ЕУ да има и сопствени приходи, да не зависи исклучиво од 
придонесите на државите членки85.

Обновата на ЕУ со нови вредности треба да го следи правецот што го 
определил Жан Моне на самиот почеток од европската интеграција: „Да се гра
ди Европа, тоа значи да се гради и мир... Соединетите држави на Европа не се 
само голема надеж туку ургентна неопходност на нашата епоха, бидејќи тие ќе 
го обезбедат развојот на сите европски народи и нивниот меѓусебен мир и зае
мен респект... Нашата заедница не е затворена, напротив, таа е отворена за сите 
прашања. Ние не сме автархични и не сме затворени во однос на нашата крајна 
цел... Суштинската цел беше да се елиминираат бариерите меѓу народите на 
Европа и тие да се соединат во иста заедница“86.

Како економист и добар банкар, Жан Моне знаел дека во Европа нема да 
има мир по Втората светска војна, ниту просперитет, ако европските држави го 
возобноват повторно националниот суверенитет и ако се затворат во себе како 
што се затворија во првите денови од ширењето на корона-вирусот: „Европски
те земји се толку мали што тие не можат на своите народи да им го гарантираат 
неопходниот просперитет и социјалниот развој. Европските држави мора заед
нички да се обединат во федерација“87.

Моне знаеше дека суверенитетот како национална категорија е неспојлив 
со карактерот на ЕУ. Затоа, зборот ,,суверенитет“ не се споменува во Лисабон-
сиот договор. Некоректно е и сфаќањето дека отстапениот суверенитет на ЕУ 

84	 Бернд Ригер, Епохален чекор на ЕУ, DW, 21.7. 2020
85	 Robert Badinter, Une Costitution européenne. Fayard, Paris, 2002, стр. 36
86	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 58, 59
87	 N. D. S. Greenway, Tribute to a united of Europe, International Herald Tribune, March 28, 2007, p. 7
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го вршат колективно државите членки, бидејќи поголем број одлуки во европ
ските институции се донесуваат со мнозинство гласови. Од Леон Диги па до 
Флип Алот, од временска дистанца од еден век, државниот суверенитет нали-
кува повеќе на ,,правна фикција“, на ,,прастар мит“ и на ,,измамнички термин“ 
отколку на реален принцип на националната држава88.

Пред ЕУ се наметнуваат нужни промени особено кога е во прашање еко-
номијата. Европската економија мора да биде поконкурентна на глобален план, 
особено во однос на економиите на САД и на  Кина. Добрите познавачи на 
меѓународниот финансиски систем и на еврозоната сметаат дека ЕУ не може 
да биде конкурентна ако за нејзината економија одлучуваат технострктурата и 
олигархијата и ако односите помеѓу богатиот север и сиромашниот југ не се 
согледаат и од аспект на класната борба што се води помеѓу државите членки 
со суфицит и државите членки со дефицит. Неоходен е поправеден економски 
систем, намалување на јазот помеѓу класите и корекција на неолибералниот 
капитализам и неверување во неограничената моќ на пазарниот механизам.

Нужно е и ново осмислување на културниот и граѓанскиот идентитет 
како европски вредности. Неприфатливо е гледиштето на Жискар  Дестен за 
христијанството како исклучив извор на европскиот културен идентитет, отфр-
лајќи ги другите култури и религии. По повод 50 години од потпишувањето на 
Римските договори, тој го поврза хуманизмот само со христијанството: „Кога 
се работи за европскиот идентитет, христијанскиот елемент е значаен. Нашите 
музеи се христијански музеи. Сликите во нив се религиозни слики. Не сите, но 
да кажеме 80 %. Имињата на градовите се имиња на светците. Нашите денеш
ни секуларни вредности произлегуваат од христијанските вредности затоа што 
хуманизмот има христијанско потекло“89.

Тешко може да се сфати дека така размислувал главниот творец на Уста-
вот на ЕУ од 2004 година. Неспорно е дека христијанството е голема култура, 
со голем опфат на европското и светското население. Тоа не е само религија, 
туку и култура, со традиција подолга од два милениума. Не е спорно ни твр-
дењето на рускиот философ Иван Иљин дека христијанството е ,,дух на љу
бовта“, дека ја изразува „внатрешната слобода на човекот“ и дека претставува 
„голем и величествен духовен простор, отворен за современиот човек“90. 

Но, спорно е тврдењето дека вредностите на ЕУ се својствени само на 
христијанството, занемарувајќи ги другите религии и култури, како што се ју
даизмот, хиндуизмот и исламот. Не може да се игнорира фактот дека Израел е 
демократска држава, дека Индија е демократска земја и дека народите на Тур-
ција, Тунис и Египет не се борат за демократија. Плоштадите во арапските гра-
дови, означени со името ,,Тахрир“ (слобода), беа места каде што најгласно се 
слушаа зборовите на учесниците во Арапската пролет во 2011 година. Зборот  
,,слобода“  од плоштадот ,,Тахрир“ во Каиро допираше  дури до пирамидите и 
големата сфинга во Гиза.  

Идентитетот на ЕУ не може да се гради само врз христијанската култура, 
кога во нејзините граници живеат и припадници на други култури и религии 

88	 Philip Allott, Fundamental legal aspects of UK withdrowal from the EU, Constitutional law group, 
November 9, 2016
89	 Валери Жискар Дестен, Мали темељи, НИН, 22.3.2007, Београд, 2007, стр. 56
90	 И.А. Илъин, Основи христиyанскоy култури, АСТ, Москва, 2007, стр. 12, 30
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и кога ЕУ има потенцијал да се шири и подалеку од Европа. Тешко може да 
се сфати  и тврдењето на Робер Шуман дека демократијата е спојлива само со 
христијанството: „Демократијата ќе биде христијанска или нема да ја бидува. 
Антихристијанска демократија ќе претставува страшило што ќе потоне во ти-
ранија или во анархија“91. 

Ако ЕУ се потпре исклучиво врз христијанската култура, тогаш не би 
била ,,континент на толеранцијата“, ниту би била алтернатива на ,,судирот на 
цивилизациите“. Уште помалку би била пример за другите држави, надвор од 
Европа. Во случај на културна затвореност, ЕУ би ја доживеала судбината на 
национална држава, би се затворила во себе и би исчезнала како уникатен про-
ект. Таа може да опстане само како косполитска заедница, со еднаква почит кон 
сите култури разноликости. 

Потпирањето на ЕУ само врз христијанската култура е во контрадикција 
и со универзалниот карактер на човековите права. Правата припаѓаат на сите 
човечки суштества, независно од нивната културна и религиозна припадност. 
Правата имаат вредност на обединувачки фактор, не само за народите на Ев-
ропа, туку и за другите народи во светот. Само во таков контекст, ЕУ може да 
биде модел за толеранција и пример за обединување на луѓето и на народите на 
глобално ниво. Во таа насока треба да се развива и европското уставно право и 
неговата трансформација во меѓународно уставно право. 

Во градењето на граѓанскиот идентитет како вредност (Europe of citizens), 
ЕУ не може да се потпре исклучиво на етничкиот идентитет. Граѓанскиот иден-
титет е поширока вредност од етничкиот идентитет. Тој ги опфаќа човековите 
права, демократската легитимност на власта, делиберативната демократија, 
партиципацијата во јавниот простор, и чувство за правдата. На сето тоа Јирген 
Хабермас го додава и ,,уставниот патриотизам“, видлив евидентно во САД92. 

Ако европскиот идентитет се затвори во себе, тогаш ќе поприми елемен-
ти на национален идентитет. Може да опстои само ако постојано се развива, 
ако е отворен кон другите идентитети, ако се менува и ако дејствува како мост 
помеѓу различни култури. Не смее да се потиснува разликата во името на иден-
титетот, ниту да се зборува за единствен можен идентитет, како што се зборува 
за капитализмот, без алтернатива. Напротив, силно треба да се поддржи она 
што во 1982 година го напиша Ален Бадју, критикувајќи ја ,,бруталната“ иден-
титетска тематика: ,,Сакајте го она што никогаш нема да го видите двапати“93.

Без отвореност и инклузивност, Европа не може да ја одржи постојната 
демографска структура, ниту да ја обвновува виталноста на сопственото насе-
лението на подолг временски период. Поновите емпириски истражувања по-
кажуваат дека европското население старее и дека драстично ќе се намали во 
наредните 80 години. Се предвидува, на пример, населението во Шпанија, од  
сегашните 46 милиони, при крајот на XXI век да се сведе на 23 милиони, а на-
селението во Италија, од сегашните 61, на 31 милион жители94.

Од гледиште на градењето на вредностите, ЕУ наликува на „сложна нес
лога“ (discordia concors). Но, од гледиште на нивното одржување се покажува 

91	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 47.
92	 Jürgen Habermas, Citizenship and National identity, 1992, стр. 12
93	 Ален Бадју, Пофалба на љубовта, Слово, Скопје, 2014, стр. 81
94	 Азија и Европа ќе бидат континенти на старци, Слободен печат, 18-19 јули 2020, стр. 10-11
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како сложна заедница, со способност за преземање смели чекори кога се загро-
зува единството во разликите (E pluribus unum). Смелоста извира од нужноста  
што ги менува околностите, од космопилитскиот карактер на ЕУ и од преминот 
на државите членки од национални (етнички) во транснационални држави.

Во ЕУ се толерираат и антиевропски вредности. Дел од нив се истори-
ско наследство, а дел производ на политиките што ги водат државите членки. 
Во првата група спаѓа европскиот колонијализам, а во втората – популизмот, 
национализмот и авторитаризмот. За наследените антивредности се молчи, а 
за вторите се дискутира умерено, без остри зборови и санкции. ЕУ не презема 
мерки ни за остранување на оградите од бодликава жица подигнати против 
мигрантите. Ги премолчува и злоделата на нејзините членки направени против 
мигрантите. Се задоволува само со изјавата дека не стои зад нив и дека тоа 
прашање е во надлежност на државите членки. Го финансира и преживувањето 
на мигрантите, под услов да останат зад границите на ЕУ. 

Европскиот колонијализам од XV до средината на XX век е ,,кошмарско 
наследство“ на некогашните европските империи кои извршиле геноцид врз 
Индијанците во Америка и кои масовно тргувале со робје од Африка. На по-
голем број истакнати конквистадори и расисти од тој период им се подигнати 
споменици во поголем број градови во Европа. Против спомениците, под влаја-
ние на настаните во САД (,,Црните животи се важни“), во Европа е формирано 
движењето ,,Отстранете  ги расистите“. Пораката е дека такви личности не 
смеат да имат споменици на европско тло, ниту да се слави нивниот придонос 
во колонизацијата на светот. 

На листата се најдоа белгискиот крал Леополд Втори и Винстон Черчил. 
Првиот е познат по масовните убиства на населението на Конго, а вториот како 
противник на антиколонијалните и антирасистичките движења во Британската 
Империја, истакнувајќи ја белата раса како посупериорна од црната и жолтата. 
Черчил е познат и по тоа што за време на Бенгалскиот глад во 1943 година на-
редил да не им се дава храна на Индијците, туку само на Европејците. Затоа на 
неговата статуа пред Вестминстер во Лондон се појави графит: ,,Бил расист“ 
(Was a rasist). 

Новата генерација Европејци мора да се соочи со колонизаторско минато 
на европските империи, чии главни злосторства се трговијата со робје и гено-
цидот. За штетните последици на европскиот колонијализам зборува и Робер 
Шуман во неговите политички списи, укажувајќи дека европските колонизато-
ри најмалку сто години себично ги искористувале колонизираните земји и дека 
не покажале ,,чувство за човечка одговорност“. Виновни се и за сиромаштвото 
на земјите од каде што доаѓаат мигрантите. 

Хајнирх Хајне, учесник во Револуција од 1848 година, заедно со Шарл 
Бодлер, е еден од најострите критичари на трговијата со робје. Во песната 
,,Бродот со робовите“ ја опишува трговијата на робовите и нивното префрлу-
вање од Сенегал во Бразил. Пишува за шестотини робови ставени ,,во окови и 
синџири“, од тристотини стигнале живи до Рио да Жанеиро, во придружба на 
,,илјади морски ајкули“95.

95	 Hajnrih Hajne, Lađa s robovima (Pesme), Rad, Beogead, 1964, стр. 89-93
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Оградите од бодликавата жица се подигнати од неколку држави членки 
и држави кандидатки за членство во ЕУ. Со високи огради се штитаат од ими-
грантите и од бегалците, со зборовите: ,,Тука сме ние – нема места за вас“. 
Оградите потсеќаат на Берлинскиот sид од времето на Студената војна, подиг-
нат во 1961 а урнат во 1989 година. Европејциите се надеваа дека нема веќе 
да се појават нови ѕидови на нивната територија. Сепак, се појавија во 2015 
година на државната граница помеѓу Бугарија и Турција, Грција и Македонија, 
Словенија и Хрватска и Унгарија и Србија, а во 2020 година и помеѓу Србија 
и Македонија. Славој Жижек, словенечки филозоф, се срами што е Словенец, 
оценувајќи ги жичените огради како ,,дрзок економски егоизам“ и како ,,нов 
расизам – побрутален од расизмот во минатото“ 96.

Пандемијата го обезвреднува постоењето на sидовите и оградите помеѓу 
државите и луѓето. Не познава граници и разлики. Дејствува ,,демократски“, 
во смисла што не прави разлика помеѓу богатите и сиромашните, младите и 
старите, државниците и обичните луѓе, имгрантите и домородното население. 
Целото човештво го стави во еден ист брод: ,,Една работа е сигурна – самоиз-
олацијата, градењето нови sидови и дополнителни карантини нема да бидат 
доволни. Она што е потребно е целосна безусловна солидарност и глобално 
координирано дејствување, што е нова форма на она што порано се нарекуваше 
комунизам“97.

4. Методите на толкувањето на нормите на Европското уставно право: 
Телеолошко толкување – ,,движење“ на нормите

Формално, методите на толкувањето на нормите на Европското уставно 
право не се разликуваат од методите за толкување на нормите на националното 
уставно право. И во Европското уставно право се користат – догматскиот, те
леолошкиот, аксеолошкиот и политиколошкиот метод, но со поголема креатив-
ност и поголема отвореност кон она што ЕУ треба да биде во иднина (de lege 
ferenda) – ,, многу  пчели а само еден лет“. Така ја замислувал Обединета Евро-
па шпанскиот филозоф Ортега и Гасет во триесеттите години од минатиот век.

Креативниот приод е присутен особено во судското толкување на норми-
те на европското право. Судот на правдата пошироко ги применува политико
лошкиот и аксеолошкиот метод од националните судови на државите членки. 
Догматскиот метод зазема второстепено место, иако Судот се труди да остане 
во ,,правниот контекст“ на ЕУ, да не излезе од своите надлежности и да не биде 
критикуван од државите членки дека се наметнува како позитивен законодавец. 
Се држи до нормите, но во исто време ги менува, преку нивното толкување. 

Судот на правдата врши креативно толкување на примарното и на се
кундарното право на ЕУ, на таков начин што неговото толкување наликува на 
толкувањето на Врховниот суд на САД. Притоа, тој се служи со ,,теоријата 
на главната цел“ на ЕУ и со „еволутивната клаузула“ кои му овозможуваат да 
ги модифицира претходните одлуки, ако го бара тоа правниот контекст и кон-

96	 Slavoj Žižek, Šta Evropa želi? ( Srečko Horvat i Slavoj Žižek, Šta Evropa želi?), Laguna, Beograd, 
2014, стр. 72-73
97	 Славој Жижек, Пандемија! Ковид-19 го тресе светот, Арс Ламина, Скопје, 2020, стр. 51
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кретните состојби во ЕУ. Поради таквиот приод, Судот на правдата ја отфрли 
во 1998 година француската ,,теорија за законот огледало“ и се определи за 
материјалниот поим за уставноста – преку своите одлуки да го создава уставно 
право на ЕУ без влијание на политиката, исто како што го правеше тоа Џорџ 
Маршал, претседател на Врховниот суд на САД, кога преку судските одлуки го  
создаваше  уставното право на САД (1801 – 1835). 

При донесувањето на одлуките, Европскиот суд на правдата најмногу ја 
користи контекстуалната и телеолошката интерпретација на европските норми. 
Преку тие методи го овозможува постојаното ,,движење“ на европските норми, 
во зависност од промените на правниот контекст. Со помош на креативната моќ 
на судиите, правните норми стануваат подвижни норми, се приспособуваат на 
околностите и се одржуваат како ,,континуиран процес кој сам со себе управу-
ва“98.

Секој основачки акт е нов ,,уставен момент“ во правната архитектура на 
ЕУ. Неговото толкување се врши од гледиште на европското право како општа 
рамка (General scheme). Ако се промени правниот контекст, тогаш Судот прис-
тапува кон ,,ново толкување“, водејќи сметка за целите што треба да ги по-
стигне одредена норма. Европското право не е цел за себе, туку е средство 
за постигнување на целите на ЕУ.  Станува збор за телеолошкото сфаќање на 
правото, односно за ,,теорија на целта“ според која – ,,целта е творец на цело-
купното право“, односно ,,целата содржина на правото е определена од целта, 
од целниот момент“99.

Одлуките на Судот на правдата имаат „апсолутен приоритет“ во однос на 
актите и мерките на државите членки, афирмирајќи ја теоријата за повлекување 
на нелегалните акти од правниот поредок на Унијата. Преку интерпретацијата 
како извор на европското право, Судот на правдата настојува да се наметне како 
креатор на европското уставно право и во тоа успева во голема мера: „Во осно
ва, може да се зборува за владеење на судиите, бидејќи Судот е движечка сила 
на интеграцијата“100.

Подолго од 50 години доминираат два метода во толкувањето на каракте-
рот на ЕУ – супранационалната теорија и теоријата за меѓувладина соработка. 
Овие две теории се во меѓусебна конкуренција, но и во надополнување една со 
друга, во зависност од околностите и правниот контекст на ЕУ. Супранациона
лноста или неофункционализмот како облик на меѓузависност води кон поцврста 
политичка интеграција на државите членки. Овој приод гледа на ЕУ повеќе како 
на наднационална заедница која се темели врз националните држави како нејзини 
членки. Робер Шуман го опишува овој феномен на дијалектичен начин: „Наднаци
оналното ќе се темели врз национални темели. Националното доживува процут во 
наднационалното“101.

Меѓувладината соработка, пак, ја перципира европската интеграција 
преку одлуките и надлежностите на државите членки, како конфедерален об-
лик на интеграција. Овој приод им дава поголема улога на државите членки во 
изградбата на европската правна архитектура. Станува збор за меѓувладина со

98	  Natko Katičić, Samoupravljanje (Дебата), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 125
99	 Рудолф фон Јеринг, Циљ у праву, ЦИД, Подгорица, 1998, стр. 222
100	 Жан Клод Готрон, Европско право, Конгресен центар ДОО, Скопје, 2006, стр. 178
101	 Роберт Шуман. За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 21 и 25
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работка, како рационален фактор на европската интеграција. Ова гледиште се 
спротивставува на донесувањето на Европскиот устав, сметајќи дека Основач-
ките договори на ЕУ ја исполнуваат функцијата на Уставот. Таквото гледање 
натежна на Самитот во Лисабон во 2007, прифаќајќи го Лисабонскиот договор 
како чекор назад во однос на Европскиот устав од 2004 година. 

 Сепак, во крајна линија, надвладува супранационалното чија основа е 
националното. Тоа може да се види и од изборната кампања за претседател
ските избори во Франција од мај 2007 година, од односот на францускиот 
претседател кон Уставниот договор на Европа. Во таа кампања, кандидатот за 
претседател на Франција Николас Саркози изјавуваше дека Уставниот дого
вор од 2004 година нема да влезе во сила, бидејќи е отфрлен од француските 
граѓани на референдум. Меѓутоа, веднаш по неговиот избор за претседател на 
Франција изјави дека е „Европеец во душата“ и ,,дека ревидираниот Уставен 
договор ќе го усвои Националното собрание на Франција, а не граѓаните на ре
ферендум“. Очигледно е дека наднационалното е позначајно од националното 
и дека претставничката демократија е посилна од непосредната демократија во 
европскиот контекст. 

Значењето на супранационалното ќе добие поширок простор по излегу-
вањето на ОК од ЕУ и ударот што го претрпе Шенген-зоната од пандемијата на 
ковид-19. Велика Британија е позната со своето противење за продлабочување 
на интегративните процеси и јакнење на супранационалните елементи во орга-
низацијата и функционирањето на ЕУ во изминатите 45 години. Тоа е видливо 
и од говорот на Винстон Черчил одржан во Цирих во 1946 година, ,,Обединето-
то Кралство не сака нејзиното право да биде под власта на органите на Обеди-
нетите држави на Европа“102.

Супранационалното е традиционален проблем за политичката елита на 
ОК. Тоа  го опишува Робер Шуман, имајќи ја предвид уставната историја на 
Англија: ,,Англија умее во сè да се држи настрана. Без да се изолира, таа набљу-
дува. Не постои земја во светот што е поситничава во поглед на почитување-
то на домот. Секое сквернавење на домот, секое мешање, секоја неодмереност 
се доживуваат како ужасна работа. Организацијата на одредена интеграција 
ѝ изгледа на Англија по малку како сквернавење на домот, како многу голема 
неодмереност“103.

За Европејците, пак, супранационалното е израз на заедничките интере-
си на државите членки. Доколку некоја држава членка не чувствува потреба од 
неа, може доброволно да се повлече од Унијата. Постапката за повлекување е 
флексибилна и нема реваншизам од страна на ЕУ. При повлекувањето на од-
редена членка, Унијата води сметка повлечената членка и натаму да одржува 
добри односи со Унијата, ако е тоа од интерес за обете страни. Тоа го покажува 
Трговскиот договор помеѓу ЕУ и ОК, склучен по  излегувањето на ОК од ЕУ.

Брегзит е ,,европски момент“ кој подолго време ќе ја бранува устав-
но-правната мисла во континентална Европа и во ОК. А тоа веќе се случува 
во Шкотска. На пример, поради неефикасното справување на Владата на Бо-
рис Џонсон со пандемијата, првпат 55 % од Шкотите побараа распишување 
референдум за останување на Шкотска во рамките на ЕУ. Повторно станува 
102	 Sionaidh Douglas - Scott, Constitutional Law of European Union, Edinburgh - Gate, Harlow, 
England, 2002, стр. 8
103	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопоје, 2003, стр. 71-72
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актуелна Декларацијата од Арбoт донесена пред 700 години со која се бара 
независност на Шкотска: ,,Сè додека нè има барем стотина живи, никогаш ни  
под какви било услови не ќе можат да нè присилат  да останеме под власта на 
Англија“104.

Маркус Герхинг, стручњак по меѓународно економско право од Центарот 
за меѓународно управување со иновациите од Лондон, смета дека ОК ќе загу-
би повеќе отколку што ќе добие: ,,Мое лично мислење е дека на Обединетото 
Кралство би му било многу подобро да остане членка на Европската Унија“105.

Робин Ниблет од Кралскиот институт за меѓународни односи смета дека 
постои голем расчекор помеѓу реалноста и политичката реторика за напуштање 
на ЕУ. Во дебатата за повлекување од ЕУ најмногу доминираше митот за су-
веренитетот, без да се забележи дека станува збор за илузија, бидејќи со изле-
гувањето ОК не ќе може да ја врати контролата врз сопствениот сувертенитет 
во оној обем што постоел пред да стане членка на ЕУ: ,,Обединетото Кралство 
е многу повеќе зависно денес отколку во 1973 година кога стана членка на 
ЕУ“106. 

Повлекувањето на ОК од ЕУ е сложен потфат кој имплицира разграни-
чување на три правни система – на британското, европскиото и меѓународното 
право. Раазграничувањето на овие системи наликува на расплеткување на џем-
пер, исплетен од предиво со повеќе бои. Враќањето на британското право во 
состојба пред 1973 година ќе биде потешко од враќањето испечен леб во прет-
ходна состојба. Исклучвањето на европското уставно право од територијата 
на ОК е потежок потфат од исклучувањето на јурисдикцијата на Католичката 
црква што го направи Хенри VIII со Актот за супрематија на Англиканската 
црква од 1534 година. 

Пандемијата на ковид-19 покажа дека ЕУ има потреба од поголемо един-
ство, дека државите членки треба да дејствуваат заедно, со визија и амбиција 
да се остане на иста линија, без скршнување од заедничкиот лет. Пандемијата 
покажа дека ниту една членка не е во состојба сама да се справувава со нејзи-
ните последици, вклучувајќи ја и Германија како најмоќна членка. Исто така, 
пандемијата покажа дека здравството мора да биде европско јавно добро и дека 
солидарноста мора да има поширок опфат отколку што го предвидуваат Лиса-
бонскиот договор и Повелбата за фундаменталните права на ЕУ. И едното и 
другото мора да станат светско добро. 

По нарушувањето на Шенген-зоната и влегувањето на ЕУ во рецесија, 
Европскиот суд на правдата акцентот при толкувањето на европското право 
мора да  го стави  врз натамошното јакнење на супранационалноста на ниво на 
ЕУ. Тоа му го овозможуваат  целите  на ЕУ широко дефинирани во Лисабон-
скиот договор и во Преамбулата за фундаменталните права на ЕУ. Највисоката 
цел на правото не е отстранувањето на самоволието, туку остварувањето на  
правдата. Визијата на ЕУ се огледа од нејзините цели: ,,Правото не е цел на 
самото себе, туку е средство за постигнување на целта“107.
104	 David El, Korona i Bregzit  guraju Škotsku u nezavisnost, DW, 12.9.2020
105	 Markus Gehering, Brexit from an International Legal Perspective, Centre for International 
Governance Inovation, July 21, 2016, London
106	 Robin Niblett, Britain, the EU and the Sovereignity Mith, The Royal Institute of International 
Affaires, May 2016, London
107	 Рудолф фон Јеринг, Циљ права, ЦИД, Подгорица, 1998, стр. 187
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Европските нации морат да бидат надминати  како нации, постапно и 
во рамките на Обединета Европа. Тоа е барањето на Ортега и Гасет: ,,Да се 
гледа на нацијата како на најсовршен облик на колективниот живот е анахро-
низам“108.

5. Пишаните извори на Европското уставно право: Договорот за 
повлекување  – меѓународен договор

Пишаните извори на Европското уставно право ги опфаќаат оригинер-
ните или примарните извори со кои се создаваат новите правила на ЕУ и дери
вативните или секундарните извори кои ги опфаќаат правните акти засновани 
врз примарното право. Пишаните извори се означуваат како формални извори 
на правото, бидејќи со нив се утврдуваат начините за утврдување и донесување 
на прописите од секундарното право. Поимите оригинерни и деревативни изво-
ри уставното право ги позајмува од граѓанското право, поточно од начинот на 
стекнување на правото на сопственост.   

По правило, примарните извори се засновуваат врз договорите на држави
те членки како носители на уставотворната власт, а секундарните врз актите 
што ги донесуваат институциите на ЕУ. Примарните извори имаат уставен, а 
секундарните – законодавен карактер. Примарните извори го сочинуваат при
марното, а секундарните – секундарното право на ЕУ. Примарното право бу-
гарските конституционалисти го нарекуваат ,,првично право“, а секундарното 
,,вторично право“109. 

Примарното право на ЕУ ги опфаќаат на прво место Основачките дого
вори на ЕУ, заедно со договорите за нивните измени. На второ место доаѓаат 
меѓународните договори кои ги склучува ЕУ со другите држави или со меѓуна
родните организации, како и договорите што ги склучуваат меѓу себе државите 
членки на ЕУ. На трето место се меѓународните договори што ги склучува ЕУ 
со трети држави. Во оваа група спаѓа и Спогодбата за стабилизација и асоција-
ција од 2001 година склучена помеѓу РМ  и ЕУ и државите членки. 

Во пишаните извори спаѓаат и договорите за активирање на член 50 и до-
говорите за излегување од ЕУ. Овие договори имаат внатрешен и меѓународен 
карактер. Со овие договори се попречува правниот хаос што може да настане 
од едностраното повлекување на одредена членка (legal chaos). Повлекување-
то секогаш мора да биде со договор меѓу двете страни. Член 50 не дозволува 
еднострано повлекување како што е случај со другите меѓународни договори 
или како што се случи со распадот на СФРЈ во 1991 година. Според член 50,  
едностраното повлекување е ,,неправен акт“, со тешки последици за земјата 
што еднострано се повлекува110.

Повлекувањето од ЕУ е регулирано со член 50 од Лисабонскиот договор. 
Секоја држава членка може да одлучи да се повлече од ЕУ согласно со нејзи-
ните уставни правила. Членката што одлучила да се повлече треба да добие по-
тврда за својата намера од Европскиот совет. Согласно со правилата утврдени 

108	 Hose Ortega y Gasset, La ribelione  delle Massе, Nuove edizoni italiane, Roma, 1945, стр. 38
109	 Емилия Друмева, Конституционное право, Ciela, София, 2008, стр. 198
110	 Philip Allott, The Legality of a No-Deal Brexit could be challenged, UKCLA, September 3, 2019
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од Европскиот совет, ЕУ преговара и заклучува договор со државата членка, 
водејќи сметка за правната рамка за идните односи со државата што бара по-
влекување. Рокот за повлекување трае две години од моментот на потврдата на 
намерата за повлекување. Повлекувањето може да се продолжи, ако се согласи 
Европскиот совет. Европскиот суд за правдата е надлежен за примена на член 
50. Член 50 е дел од националното, европското и меѓународното право. Од на-
ведениот член се гледа врската помеѓу европското уставно право и меѓународ-
ното право.

Основен извор на европското примарно право е Договорот од Лисабон, 
донесен во 2007 и консолидиран во 2009 година. Станува збор за најобемен 
правен документ во уставната историја на човештвото, составен од консоли-
дирани текстови на Договорот за Европската Унија, Договорот за функциони-
рање на Европската Унија, Повелбата за фундаменталните права на Европската 
Унија, како и од 37 протоколи, 2 анакса, 65 деклерации и коресподентни табели. 

Лисабонскиот договор има преамбула и нормативен текст од 358 чле-
на. Заедно со протоколите, анексите, декларациите, кореспондентните табе-
ли и Повелбата за фундаменталните права на Европската Унија опфаќа 430 
страници текст. Кога се чита не предизвикува емоции како што предизвикувал 
Code civil кај Стендал или Декларацијата за правата на човекот и граѓанинот 
од 26 август 1789 годна кај Робер Бадентер. Напротив, предизвикува замор и 
деконцентрација при читањето поради должината на текстот, начинот на нуме-
рирањето на членовите и долгите реченици. Може да послужи како школски 
пример на несреден правен текст, пишуван од политичари, а не од правници111.

 Меѓународните договори, земени во целина, го сочинуваат конвенци
оналното право на ЕУ. Ова право е посилно од секундарното право, бидејќи 
со него се создаваат нови правила, исто како и со Основачките договори. Од 
друга страна, конвенционалното право е понеизвесно од Основачките догово
ри, бидејќи неговото опстојување зависи од волјата на државите. А волјата на 
државите е променлива и непредвидлива112.

Во примарните извори спаѓаат и договорите за прием на новите држави 
за членки на ЕУ. На пример, во Актот за прием на ОК во ЕУ од 1972 година 
(European Communities Act 1972) изречно е наведено дека европското право е 
посупериорно од британското и дека непосредно се применува од страна на 
британските судови. Од овој акт најдобро се гледа супранационалниот карак-
тер на Европското уставно право, признат и од земја која многу држи до соп-
ствената правна традиција и домашното право – земја во која ,,само стариот 
закон е добар закон“.

Преку договорите со трети држави ЕУ го шири своето влијание на светско 
ниво, особено во областа на трговијата. Некои договори, како што се оние со 
Канада и Јапонија, беа во фокусот на преговорите што ЕУ ги водеше со ОК по 
напуштањето на ЕУ. ОК посакуваше Трговскиот договор со ЕУ да биде сличен 
на Договорот со Канада, а ЕУ не го прифати тоа, со образложение дека за ОК 
треба да важи построг режим, со построги санкции, поради загубената доверба  
 
111	 Договор од Лисабон, Konard Adenauer – Stiftung , Скопје, 2010 стр. 33 -463
112	 Louis Cartou, Jean-Louis Clergerie, Annie Gruber et Patrick Rambaud, L’Union europèenne, Dalloz, 
Paris, 2004, p. 190
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во Владата на Борис Џонсон, која лавира, не се држи до договореното и покажу-
ва лукавство, видливо во преговорите за Трговскиот договор. 

Судот на правдата ја оценува согласноста на меѓународните договори со 
Основачките акти на ЕУ. Договорот за кој постои негативно мислење на Судот на 
правдата не може да влезе во сила, освен ако претходно не се изврши ревизија на 
Основачките договори. Судот на правдата во овој случај се јавува како уставен суд 
во националното уставно право, со поголема можност да ја штити супериорноста 
на европското право.

Секундарното право ги опфаќа актите на институциите на ЕУ со кои се 
дополнува или се појаснува примарното право на ЕУ. Ова право, исто така, е 
значаен извор на Европското уставно право, во иста мера во која законите се 
значаен извор на националното уставно право. Секундарни извори на Европ
ското уставно право се актите што се наведени изречно во Основачките до-
говори, како и актите што не се наведени. Француските конституционалисти 
првите ги означуваат како „типични акти“, а вторите како „атипични акти“ или 
како „неномирани акти“113.

Типичните акти на европското секундарно право се регулативите, дире
ктивите, одлуките и препораките. Првите три вида акти имаат задолжително 
правно дејство, а препораките немаат такво дејство. Регулативите се особено 
значајни за функционирањето на единствениот европски пазар како темел на 
европското право и како извор на економската моќ на ЕУ. На пример, ОК бара 
пристап до единствениот европски пазар без регулативи, а ЕУ не се согласува 
со тоа. Почитувањето на заедничките правила е услов од кој зависи нејзиниот 
опстанок како заедница. Заеденичките правила на ЕУ се наоѓаат од другата 
страна од себичните интереси на државите членки. 

Регулативата соодветствува на законот како правен акт на националното 
право. Станува збор за општ правен акт со директно правно дејство врз сите 
држави членки и нивните органи (erga omnes tangit). За Европското уставно 
право поголемо значење имаат регулативите кои непосредно се засновуваат врз 
Основачките договори (les règlements de base) отколку регулативите за извршу
вање на европското право (les règlements d’exécution). Со првите регулативи, на 
пример, се регулира единствениот европски пазар како фундамент врз кој по-
чива ЕУ како правна заедница. Токму овие регулативи беа камен на сопнување 
помеѓу ЕУ и ОК во преговорите за склучување трговски договор. 

Директивата пропишува одредена обврска која се извршува во опреде
лен временски рок, на начин како што ќе одлучи државата нчленка. За Европ
ското уставно право поголемо значење имаат директивите кои се однесуваат на 
сите држави членки, отколку оние што се однесуваат за една или за група др
жави членки. Директивите се пофлексибилни од регулативите бидејќи содржат 
поширок простор за саморегулација од страна на државата членка. 

Одлуката е задолжителна само за субјектот за којшто се однесува, било да 
се работи за држава членка или за правно и физичко лице. Во принцип, станува 
збор за конкретен акт кој може да биде извор и на примарното право. На пример, 
извор на примарното право се и одлуките за прием на нови држави членки. Со тие 
одлуки државите кандидати се вклучуваат во правниот систем на ЕУ, врз прет-

113	 Исто, стр. 198–203
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ходно изразена волја нивното право да биде секундарно во однос на европското 
право. Понекогаш одлуката може да има и општ нормативен карактер, ако се од-
несува за сите држави членки. Од наведеното може да се заклучи дека карактерот 
на одреден европски акт зависи повеќе од неговата содржина отколку од формата. 

Нетипичните акти се јавуваат во различна форма како средство за извршу
вање на Основачките договори или како средство за решавање конкретни пра
шања од тековниот живот на ЕУ. Со овој вид акти се регулираат и внатрешните 
(процедурални) прашања од работата на институциите на ЕУ. Преку процеду-
ралните прашања доаѓа до израз европското парламентарно право, посебно кога 
се во прашање регулативите и постапката за избор на претседателот и членовите 
на Европската комисија. 

Секундарното право мора да има основа во примарното право. Постои 
хиерархија помеѓу едното и другото право. Доколку секундарното право отста-
пува од примарното, Европскиот суд на правдата може да ги поништи актите од 
секундарното право. Уставниот карактер на примарното право не го доведува 
никој во прашање, вклучувајќи ги и професорите по меѓународно јавно право. 
Без резерва зборуваат за ,,конститутивен карактер“ на Основачките договори на 
ЕУ114.

6. Непишаните извори на Европското уставно право: Мечтата – извор на 
европското уставно право

Непишаните извори на Европското уставно право ги опфаќаат некодифи
цираните правила и норми. Во оваа група спаѓаат одлуките на Европскиот суд 
на правдата, општите принципи на правото, обичајното право и доктрината – 
елементи од суштинско значење за правната наука (јуриспруденција). 

Одлуките на Судот на правдата претставуваат извор на Европското устав
но право, бидејќи со нив се отстрануваат повредите на примарното право или 
се појаснуваат или дополнуваат одредени одредби од Основачките договори ко
га тоа го наметнува нужноста на околностите или кога постојат правни празни-
ни. Со своите одлуки, Судот на правдата, честопати, се јавува како „позитивен 
законодавец“, слично на уставните судови во националните држави.

Судот на правдата дејствува и како редовен суд на државите членки кога е 
во прашање уставноста на одреден поединечен акт. Во овој случај, тој се јавува 
во улога на „негативен законодавец“ или во улога на суд кој одреден пропис го 
прогласува за неважечки, го отстранува од правниот промет. Во таков контекст,  
Судот на правдата се јавува како позначаен орган за заштитата на примарното 
право од уставните и редовните судови во националните држави115. 

Од особено значење за изворите на Европското уставно право е правото 
на Судот на правдата да го толкува примарното и секундарното право на ЕУ, 
како и надлежноста да ја обезбедува униформноста во толкувањето на европ
ското право во државите членки. Од гледиште на интерпретацијата како извор 

114	 Сашо Георгиевски, Вовед во правото на Европската унија, Универзитет ,,Св. Кирил и 
Методиј“, Скопје, 2010, стр. 90
115	 Светомир Шкариќ, Споредбено и македонско уставно право, Матица македонска, Скопје, 
2004, стр. 79-87
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на правото, Судот на правдата се покажува како позначаен фактор во создава
њето на европското право од уставните и редовните судови на државите членки 
(,,интуитивно право“). Од неговата толкувачка активност појасно се гледа моќ-
та на правото и улогата на правниците во развојот на ЕУ како правна заедница. 
Станува збор за судската интерпретација како извор на уставното  право116.

Судот на правдата има монопол врз толкувањето на Основачките дого-
вори на ЕУ. Неговото толкување е задолжително за сите субјекти на Европско
то уставно право. На овој начин се создава поцврсто единство на европското 
право и поголема функционалност на ЕУ како заедница на правото. Во таков 
контекст, Судот на правдата се јавува како создавач на правната архитектурата 
на Европа (Judisial architecture of Europe)117.

Униформноста во толкувањето на европското право, Судот на правдата 
ја обезбедува и преку неговата надлежност да донесува одлуки за претходни 
прашања – поставени пред националните судови на државите членки (прејуди-
цијално право). На пример, тој е надлежен да донесува прелиминарни одлуки 
во врска со толкувањето на Основачките договори, како и  одлуки во врска со 
точноста на толкувањето на актите на институциите на ЕУ. Прелиминарните 
одлуки се задолжителни за националните судови кога решаваат за конкретно 
прашање. Од прелиминарните одлуки најдобро се гледа надреденоста на Ев-
ропскиот суд на правдата врз судовите на државите членки и улогата на судско-
то право во одржувањето и развојот на ЕУ (јудицијално право). 

Станува збор за каузалното толкување како најширок облик на толку-
вање на правните норми. Во овој случај, Судот на правдата, преку прелименар-
ните одлуки, кажува дали во одреден спор што се води пред националниот суд 
е повредена одредена норма од европското право и како треба да постапи на-
ционалниот суд, Не станува збор за пишување нова норма на европското право, 
туку за нејзино откривање и појаснување, со помош на херменевтиката – наука 
за откривање на суштината на нормата и толкување на зборовите118.

Судот како толкувач може подобро да ги објасни Основачките договори 
од нивните доносители бидејќи ја познава подобро природата на европското 
право, појасно го согледува правниот контекст на ЕУ и води континуирана 
грижа за целите на европската интеграција. При толкувањето, Судот не гледа 
назад во историјата (историски метод), туку гледа напред (телеолошки метод), 
водејќи сметка за околностите и вредностите што треба да ги заштити од по-
вреда (аксеолошки метод). Оттука, судското толкување не е само наука, туку е 
и умеење, односно уметност. Тоа го признаваат во иста мера и цивилистите и 
конституционалистите: ,,Толкувањето е сместено меѓу науката и уметноста“119.

Општите принципи на правото се извор на Европското уставно право, 
во број и мера определени од страна на Судот на правдата. Станува збор за 
извор кој има иста правна сила како и Основачките договори. При градењето 
на општите принципи на правото, Судот користи повеќе извори. Најмногу ги 

116	 Исто, стр. 82-83
117	 Joseph Weiler, The Constitution of Europe, Cambridge Universitu Press, Cambridge, 1999, стр. 24
118	 Светомир Шкариќ, Научно толкување - Устав на Република Македонија, Култура, Скопје, 
2014, стр. 47-52
119	 Robert Schütze, European Constitutional Law, Cambridge University Press, Cambridge, 2012, стр. 
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користи Основачките договори, правната традиција, меѓународното право, суд-
ската пракса и националното право на државите членки. Примената на општи-
те принципи на правото во решавањето на судските спорови претставува голем 
предизвик за правниците, воопшто, а за судиите посебно. Предизвик е и за 
правната наука и правното образование. 

Судот на правдата ги формулира општите принципи на правото, тргнувај
ќи од природата и карактерот на ЕУ, од нејзините Основачки договори, како и 
од целите кон кои е насочен развојот на ЕУ во иднина. Имајќи ги предвид овие 
основи, Судот на правдата, на пример, го утврди принципот на предимство на 
европското право во однос на правото на државите членки, како и принципот на 
непосреден ефект на тоа право во националното право. Француските конститу-
ционалисти ги сметаат наведените принципи за најзначаен дострел на Судот на 
правдата: „Сметаме дека принципите на непосредната примена и на приоритет 
на европското право во однос на националното право спаѓаат меѓу најзначајните 
дострели на Судот во изградбата на европското право“120.

Во групата на општите принципи на европското право централно место 
заземаат принципот на владеење на правото и човековите слободи и права. Ев-
ропскиот суд на правдата принципот на владеење на правото го сфаќа на сли-
чен начин како што го сфаќал британскиот професор по уставно право Алберт 
Дајси, а човековите слободи и права како авторите на Француската декларација 
за правата на човекот и граѓанинот од 1789 година. Врз тие принципи, со нова 
содржина, континуирано се гради правната структура на ЕУ – од Парискиот до-
говор до Договорот за повлекување на ОК од ЕУ. 

Европскиот суд на правдата создал голем број општи принципи во седу-
мдесет години од неговото постоење. Некои од нив се однесуваат на основните 
права на човекот, на еднаквост или на недискриминација на граѓаните. Други, 
пак, се поврзани со карактерот и функционирањето на правниот систем на ЕУ, 
како што се супрематијата и директниот ефект на европското право, принципите 
на супсидијарност и пропорционалност или лојалната соработка на државите 
члнки. Европскиот суд на правдата ги создава општите принципи на правото 
врз основа на сопствената судска пракса, односно имајќи ги предвид одлуките 
што ги донесува по утврден начин за примената на европското позитивно право 
(јудицијално право).

Кога е во прашање меѓународното право, Судот на правдата ги прифаќа 
оние принципи кои се во согласност со правната природа и со институционал
ната структура на ЕУ. На пример, Судот на правдата го поддржува принципот 
на територијалност, според кој граѓаните на ЕУ имаат право на пристап и на 
престој во државата од која потекнуваат. Судот го поддржува и принципот на 
почитување на договорите од страна на страните што ги склучиле (Pacta sunt 
servanda), како и принципите на правната сигурност и добра волја (bona fide). 

Од друга страна, Судот не ги прифаќа принципите на меѓународното 
право кои не се во согласност со карактерот и целите на ЕУ. Судот на правдата 
го отфрла принципот на реципроцитет меѓу државите членки на ЕУ, од една 
страна, и помеѓу ЕУ и одделна нејзина членка, од друга страна. На пример, 

120	 Louis Cartou, Jean-Louis Clergerie, Annie Gruber et Patrick Rambaud, L’Union européenne, Dalloz, 
Paris, 2004, стр. 204
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правилата за преговорите за излегување од ЕУ ги утврдува Европскиот совет, 
без учество на членката што ја напушта ЕУ. Наместо реципроцитет, постои 
принцип на надреденост на ЕУ над државата членка што поднела барање за 
повлекувањење, согласно со член 50 од Лисабонскиот договор.

 Гордиот Албион, на пример, мораше да се согласи со подредена положба 
бидејќи и самиот учествувал во пишувањето на член 50 од Лисабонскиот дого-
вор. Во случај на спор, надлежен е Европскиот суд на правдата во Луксембург, 
а не Судот на правдата на ООН во Хаг. Вториот ќе стапи на сцена ако ОК ја 
игнорира одлуката на Судот на правдата на ЕУ. Станува збор за резервна улога 
на меѓународното право, видлива и од Договорот за трговија помеќу ЕУ и ОК. 

Извор на Европското уставно право се и општите принципи кои се заед
нички за правото на земјите членки. Така, на пример, со Основачките договори 
на ЕУ е предвидено вондоговорната одговорност на ЕУ за штетата предизвикана 
од нејзините институции да се утврдува во согласност со општите принципи на 
правото на земјата членка. На ист начин се утврдува и штетата предизвикана од 
вработените во европските институции, вклучувајќи ги и вработените во Цен
тралната европска банка. 

Обичајното право е извор на Европското уставно право, но во помал обем 
отколку во меѓународното и националното уставно право. Судот на правдата не 
го овозможува кршењето на Основачките договори преку прецеденти кои значат 
отстапување од нормите на Основачките договори или значат пополнување на 
правните празнини. Судот не дозволува ни прецедентното судско право (case 
law) да прерасне во обичајно право спротивно на Основачките договори на ЕУ 
(contra constitutionem). Во обата случаја, Судот на правдата е поригорозен од 
уставните и редовните судови на националните држави кога се во прашање пре-
цедентното право (правото што го создаваат државните органи) и прецедентното 
судско право (правото што го создаваат судовите преку слични случаи).

Судот на правдата го овозможува само обичајното право коешто се соз
дава по пат на пополнување одредени празнини во Основачките договори на 
ЕУ или со појаснување на нивните одредби. Со други зборови, Судот на прав
дата јa толерира практиката на создавање обичајно правило кое не е спротивно 
на Основачките договори на ЕУ (preater constitutionem)121.

Во материјалните извори спаѓа и доктрината, односно политичките спи-
си на ,,Татковците на Европа“ и научните трудови на истакнати филозофи, 
социолози, економисти, политиколози и правници. Доктрината ја овозможува 
кристализацијата на целите на ЕУ, го продлабочува разбирањето на нејзиниот 
карактер, ги согледува пошироко проблемите на ЕУ, ја развива научната тер-
минологија и го разграничува научното од судското толкување на примарното 
право на ЕУ. Грчките конституционалисти ја сметаат доктрината за извор на 
европското ,,меко право“ (droit mou)122.

Од списите на основачите на ЕУ поголемо значење имаат белешките и 
говорите на Робер Шуман и Жан Моне. Првиот е познат по пораките како треба 
да изгледа Европа по Втората светска војна, а вториот по методот на изградбата 
на европските инситуции и нивното функционирање. Станува збор за автен-
121	 Светомир Шкариќ, Споредбено и македонско уставно право, Матица македонска, Скопје, 
2004, стр. 45-48
122	 Antoine Pantélis, Droit constitutionnel hellénique, EPLO, Athens, 2018, стр. 193
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тични мислители, со богато животно и дипломатско искуство и за личности со 
цврсти уверувања кои не потклекнуваат пред тешкотиите и проблемите. Осо-
бено е значаен методот за градање на европските институции и на заедничките 
правила, познат како ,,методот на Жан Моне“123.

Жан Моне го покажа практично начинот на градењето на ЕУ, преку при-
мерот на Заедницата за јаглен и челик, со намера производството на наведените 
ресурси да го стави под наднационална контрола. Заедницата ја создал преку 
дискусија за заедничкиот интерес, преку утврдување на заедничката предност 
во интеграцијата, преку подобро запознавање на страните во дијалогот, при-
нудувајќи ги заедничкиот интерес да го бараат надвор од нивните национални 
погледи. Размислувањето секогаш го поврзувал со дејствувањето, имајќи ги 
предвид околностите, а не последиците: ,,Приликата да дејствувам никогаш 
не недостигала во мојот живот. Најважно е да се биде подготвен кога таа ќе се 
укаже. За тоа ми е потребно убедување оформено по долго размислување. Кога 
моментот доаѓа, сè е едноставно затоа што нужноста не остава повеќе место за 
двоумење“124.

За методот на Жан Моне зборува Џон Мајнхард Кејнз, еден од најголе-
мите економисти во светот. Според негово сведоштво, Моне успеал како совет-
ник на Френклин Делано Рузвелт, Винстон Черчил и Шарл де Гол да го скрати 
траењето на Втората светска војна за цела една година. Станува збор за човек 
од акција кој методски пристапувал кон проблемите. Поради таквиот метод, 
оправдано се нашол на листата на основачите на Унијата. Оправдано почива 
и во францускиот Пантеон, по барање на Франсоа Митеран, претседател на 
Франција. Едноставен а голем човек, со наднационални и космополитски  по-
гледи за иднината на Европа и светот

Робер Шуман е втората личност по значење. Тој ја осмислил европската 
заедничка иднина, како Обединета Европа без граници и како наднационална 
заедница. Се залагал за солидарност на европските народи како противтежа на 
национализмот, егоизмот и изолацијата на европските држави. Не случајно, 
неговата Декларација од 9 мај 1950 година за европска интеграција е прогла-
сена за ,Ден на Европа. Од тој документ јасно се гледаат ограниченоста на 
националната држава и погубноста на нејзината изолација: ,,Потребно е секој 
да биде проникнат од уверувањето дека имаме потреба едни од други, без раз-
лика на положбата и на моќта што ја поседуваме. Нашите сопствени можности 
повеќе не се на ниво на нашите потреби. Тоа е горчлива вистина, но немаме 
право да ја криеме. Не е никакво понижување да се признае таквата промена 
на состојбите. Нашето одбивање да се помириме со тоа ќе биде знак на крајно 
неумесна надменост. Изолацијата не е само причина за слабост, туку и причина 
за пропаст“125.

И научната мисла има големо значење за развојот на ЕУ, за определу-
вање на нејзиниот карактер и за нејзината иднина. Таа го согледува тоа што не 
може или не сака да го согледа  политиката. Со научна методологија појасно 
се  откриваат недостатоците во развојот на ЕУ на демократски, социјален и 
политички план. Науката со факти го открива  расчекорот помеѓу стварното и 
123	 Robert Badinter, Une Costitution européenne, Fayard, Paris, 2002, стр. 14
124	 Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 37
125	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 23
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нормативното и бара нови решенија, без предрасуди и протежирање на тесни 
интереси. Може да го утврдува правецот по кој треба да се движи ЕУ на подолг 
временски период. Ги идентификува ризиците и опасностите што ја демнат ЕУ 
како цивилизациски проект, во ,,свет полн со лавови“ (Hic sunt leones)126.

 Урлих Бек, германски социолог, го осветлува космополитизмот на ЕУ и 
нејзинато разликување од националната држава. Според него, ЕУ се гради со 
помош на космополитизмот, а не со помош на мултикултурализмот. Космопо-
литска Европа ги почитува постојните нации, но без апотеоза на национално-
то и на државниот суверенитет. Националната држава е поодржлива доколку 
поддржува космополитски и европски вредности. Помеѓу космополитизмот и 
европеизацијата постои еднаквост. Еднаквост постои и помеѓу надворешната 
и внатрешната политика на ЕУ. Наведените еднаквости се резултат на радикал-
ната отвореност на ЕУ кон светот и на универзалноста на нејзините вредности: 
,,Европските вредности имаат светски карактер, тие не припаѓаат на ниту една 
конкретна религија, ниту се чие било наследство“127.

Јанис Варуфакис, грчки економист и министер за финансии во Владата 
на Алексис Ципрас, ги опишува внатрешните спротивности во ЕУ и дисба-
лансот во нејзиниот развој како економска и политичка заедница. Пишува за 
суфицитот на богатите и дефицитот на сиромашните држави членки и за долж-
ничкото ропство на сиромашниот југ во однос на богатиот север. Пишува и за 
дезинтегративното дејство на еврото, но и за демократскиот дефицит на ев-
розоната под контрола на ,,технократската структура“, без демократска леги-
тимност. Пишува и за класната борба помеѓу трудот и капиталот, укажувајќи 
на експлоатацијата на трудот во земјите со дефицит од страна на земјите со 
суфицит128.

Славој Жижек, словенечки филозоф-марксист, ја поддржува ЕУ како 
алтернатива, но под услов да не биде копија на САД или на ,,кинескиот ав-
торитарен капитализам“. Како Зигмунд Бауман, и тој го критикува неолибе-
рализмот, прифаќајќи го мислењето за либерализмот на германскиот филозоф 
Макс Хоркхајмер: ,,Уште во 1930 година Макс Хоркхајмер напишал дека оние 
што не сакаат критички да зборуваат за либерализмот би требало да молчат и 
за фашизмот. Mutatis mutandis, треба да им кажеме и на оние што се критич-
ни кон новиот империјализам на САД – оние што не сакаат да се вклучат во  
прашањето на Европа би требало да молчат и за САД... САД се искривени ог-
ледала на самата Европа“129.

Роберт Шутце, германски правник и професор по европско уставно 
право, предметот на Европското уставно право го набљудува од гледиште на 
класичната уставна перспектива, структурирајќи го на три дела. Првиот дел ја 
опфаќа историјата на ЕУ од Париз до Лисабон, со укажување дека ЕУ се раз-
вива како федерација на држави. Вториот дел е посветен на судската власт и на 
процедурите, а третиот на европските човекови права, на супериорното дејство 
и на директниот и индиректниот ефект на европското право. ЕУ ја смета за 

126	 Đovani Sartori, Demokratija šta je to?, CID, Podgorica, 2001, стр. 308
127	 Ульрих Бек, Космополитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва, 2008, стр. 246
128	 Janis Varufakis, A slabi trpe ono što moraju, Laguna, Beograd, 2017, стр. 357-370
129	 Slavoj Žižek, Šta Evropa želi? ( Srečko Horvat, Slavoj Žižek, Šta Evropa želi?), Laguna, Beograd, 
2014, стр. 73
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,,зрел уставен ентитет со класични уставни параметри“. Суптилно ја опишува 
еволуцијата на европското уставно право од ,,апстрактно“ до ,,конкретно ев-
ропско уставно право“, не оставајќи сомнеж дека се работи за нова гранка и 
нова правна наука130. 

Идеите имаат голема моќ во промена на светот. Тиа го менуваат и устав-
ното право, потемелно и пошироко отколку што тоа го забележува тековната  
правна мисла. Луѓето живеат и умираат за идеите. Од идеите се раѓа и мечтата 
која има големо значење. Во поново време, во повеќе земји се формираат по-
себни институции за развојот на мечтата, со цел преку неа да се креираат нови 
доктрини и институции на социјален и политички план.

 При крајот на минатиот век, Малезија усвои документ ,,Визија – 2020“ 
со цел Малезиската мултиетничка федерација да не ја доживее судбината на 
југословенската федерација. Саудиска Арабија го донесе документот ,,Визија 
– 2030“ со цел да биде ,,рај во пустината“. На XIX конгрес кинеските комуни-
сти го усвоија документот ,,Кинеска мечта – 2050“, а руските интелектуалци 
ја подготвуваат ,,Руската мечта – 2050“, потпирајкќи се на сведоштвото на го-
лемиот војсководец Александар Василевич Суворов: ,,Я живу в непрестаной 
мечте“131.

Мечтата и животот се неразделно поврзани. Од нивната поврзаност, но 
и од нивниот меѓусебен судир, се раѓа и правото како регулатор на општестве-
ните односи. Ако со својата мечта Суворов ги добивал воените битки, тогаш и 
европските правници можат европското уставно право и меѓународното устав-
но право да ги направат да бидат реалност, од полза за Европа и светот. Засега 
во тоа најголем успех постигнува Филип Алот, уште од својата шеснаесетго-
дишна возраст (1953) кога почнал да мечтае за посовршен свет од постојниот. 
Останува и натаму со мислата  дека стварноста може да се совпадне со негова-
та мечта, како што се совпаѓа творештвото  на Луиџи Пирандело со реалниот 
живот: ,,Животот ми ја потврди вистинитоста на мојот роман на неверојатен 
начин, бидејќи тоа што беше плод на мојата мечта е потврдено до најситни 
детали“132.

Од мечтата црпел идеи и Алберт Ајнштајн, најголемиот физичар во све-
тот: ,,Доволно имам уметничко во себе да црпам идеи од мечтата. Мечтата е 
позначајна од знаењето. Мечтата го опфаќа целиот свет“133.

7. Проблемите на Европското уставно право: Од национална кон 
транснационална држава

 Проблемите на Европското уставно право се поголеми од проблемите 
на националното уставно право. Тоа е разбирливо бидејќи ЕУ е покомплекс-
на творба од националната држава. Користи нови поими кои не можат да се 
објаснат со поимите на националното уставно право како што е, на пример, 
поимот ,,федерација на држави“ што го употребува Роберт Шуце. Некои поими 

130	 Robert Schütze, European constitutional law, Cambridge University press, Cambridge, 2012, стр. 6
131	 Русская мечта как государственная стратегия, Русский Вестник, Но. 6, 2019
132	 Луиџи Пирандело, Покојни Матеја Паскал ( роман), Народна књига, Београд, 2004, стр. 278
133	 Albert Ajnštajn, Ajnštajn - njegov život i univerzum, Laguna, Beograd, 2015. стр. 525
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се недоволно осмислени, како што се: недржавно општество, супранационална 
демократија или постпарламентаризам. Некои процеси се недоволно јуридизи-
рани, како што се,  на пример, европски идентитет, европски народ, заедничко 
граѓанство, социјална пазарна економија, социјална правда или заедничка ев-
ропска одбрана. 

Не е димензиониран ни европскиот јавен простор (European public 
spase), ниту се идентификувани лошите страни на системот ,,демократија – ка-
питализам“. Малку се зборува за недостатоците на либералниот капитализам 
и за неговото уривање таму каде што е роден (Велика Британија и САД). Не 
се посветува нужно внимание  на погледите на Макс Хокхајмер за спрегата 
помеѓу либерализмот и фашизмот, ни на погледите на Теодор Адорно ,,за не-
остварените надежи и ветувања од минатото“ кога е во прашање ,,државата на 
благосостојбата“ (Welfare State). 

Од друга страна, надминувањето на проблемите на Европското уставно 
право изгледа поизвесно отколку решавањето на проблемите на националното 
уставно право. Тоа е разбирливо, бидејќи ЕУ е отворен и перспективен проект, 
а националната држава затворен и надминат проект, осуден на пропаѓање пора-
ди недостаток на ресурси за решавање на внатрешните проблеми, внатрешните 
миграции и ударите што ги трпи од транснационалните елити на домашен и 
на надворешен план. Не станува збор за изумирање на националната држа
ва во марксистичка смисла, туку за нејзино трансформирање од национална 
во транснационална држава, од ентитет со државен суверенитет во ентитет со 
фиктивен суверенитет.

Видливо е дека националната држава не може да одговори на постојните 
предизвици. Секоја држава земена одделно не е во состојба да ги решава вна-
трешните проблеми, повикувајќи се на државниот суверенитет. Не е во состој-
ба да создава ниту сопствено право како што го создаваше во XVIII и XIX век. 
А не може да се потпре ни врз меѓународното право, бидејќи тоа не ги штити 
слабите држави. Тоа го почувствува Грција во 2015 година за време на прего-
ворите со ЕУ за отпишување на долговите кон странските банки. Од средината 
на XX век, глобалната политика станува внатрешна политика на националната 
држава – глобалното станува локално, а локалното планетарно. Поради тоа, Ро-
бер Шуман и Жан Моне се зафатија со реализацијата на концептот ,,Обединета 
Европа“, како форма за надминување на немоќта на националната држава да се 
справува со внатрешните проблеми. 

Карл Шмит, германски правник, бил изразит противник на националната 
држава во трисеттите години на минатиот век. Без оградување сметал дека епоха
та на националната држава е временски ограничена и дека националната држава 
ќе исчезне во XXI век, дека ќе стане форма без содржина. Не се колебаше да го 
утврди нејзиното траење: „Државата е феномен кој временски е ограничен. Држа
вата постои само петстотини години, од 1500 до 2000, речиси половина милени
ум“134.

Моќта на денешната национална држава не извира од државниот сувере-
нитет како  порано. Веќе не може да војува сама против другите држави како 
што војувала во минатото. Не може ни да се шири на нови простори, ниту може 

134	 Фулко Лакенстер, Правник суочен са самим собом – разговор са Карлом Шмитом (Нова српска по
литичка мисао), бр. 14, Београд, 2005, стр. 21
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да ги сузбива сама внатрешните дезинтеграции: „Во XIX и XX век национал
ната држава предизвика многу војни, големи страдања и прогон на население
то. Таквата држава дојде до својот крај“135.

Зигмунд Бауман, полски социолог, не зборува за крајот на националната 
држава, туку за нејзино сведување на локалната власт од времето на Средниот 
век: ,,Условите што се потребни за да се обезбеди човечкото општество веќе не 
се раздвоиви и не можат да се локализираат. Нашата сегашна несреќа и нашите 
сегашни проблеми, во сите свои бројни облици и вкусови, имаат планетарни 
корени и бараат планетарни решенија... Капиталот и пазарот на добра сега се 
изместени во нов општествено екстериторијален простор над националните 
држави и се надвор од дофатот на нивниот контролен капацитет... Нивната по-
ложба е слична на онаа што ја имале локалните власти во почетокот на изград-
бата на националната држава“136.

Во исто време, не постои национална држава што не е оштетена од не-
која друга држава и што поради тоа не мисли на одмазда. Тоа е тешко бреме 
што ЕУ сака да го симне од грбот на европските држави. Фрлајќи поглед на 
Генералното собрание на ООН, Филип Алот го забележал следново: ,,Тешко 
може да се најде некоја земја во состав на Генералното собрание чија историја 
не е оспорувана“. А потоа се запрашал себеси како долгогодишен советник на 
Британската влада и професор по меѓународно јавно право: ,,Има ли некоја 
земја во светот чијашто историја не е руинирана?“137.

Жан Моне го забележал тоа по завршувањето на Втората светска војна и за
тоа смело пристапил кон создавање на нова Европа, заснована врз транснационал-
ни држави и споделен суверенитет. Станува збор за автентичен проект со единствен 
пазар и заедничка валута – за творба што одбива да биде национална држава или 
наметната империја. И Моне и Шуман ја замислувале ЕУ како доброволна заед-
ница на народи и како постнационално општество на слободни индивидуи со кос-
мополитски вредности. 

Движејќи се во таа насока, од гледиште на постојната реалност, ЕУ мора 
да ја зацврсти својата уставност во формална смисла. Неопходно е да има поц
врст правен поредок и да располага со пошироки надлежности во надвореш
ната и во внатрешната политика, ако сака да биде препознатлив регионален и 
глобален субјект. Во функција на тоа, неопходно е појасно разграничување на 
нејзината надлежност од надлежноста на нејзините членки. Потребно е и на-
тамошно зголемување на нејзината моќ на внатрешен и на меѓународен план, 
без да стравува дека ќе прерасне во суперджава или во империја од стар вид – 
пропаднати за време на Втората светска војна.

Постојните спорови во врска со надлежностите е резултат на тоа што 
федералната шема за распределбата на надлежностите утврдена во Лисабон-
скиот договор не функционира како што е предвидено. При поголеми потреси, 
државите членки дејствуваат инстинктивно. Се затвораат во себеси, покажува-
ат ,,колективна себичност“ и пројавуваат стремеж за враќање на отстапените 

135	 Zvonko Posavec, Dileme oko evropskog ustava, Anali hrvatskog politikološkog društva, Zagreb, 
2005, стр. 122
136	 Zigmund Bauman, Fluidni život, Mediteran, Novi Sad, 2009, стр. 177-179
137	 Philip Allott, Thinking Another World, Reniew Essay Siomposium, 28-20 May 2004, University of 
Cambrige, стр. 258
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надлежности. Тоа е видливо од односот на државите членки кон мигрантите и 
од забраната на извоз на здравствена опрема од една во друга држава членка за 
време на пандемијата на ковид-19. Прво се затвораат, а потоа молат за помош!

 Рабинтрант Тагоре зборува за нацијата како супстрат на националната 
држава. Зборува за колективната себичност на нациите пред почетокот на Пр-
вата светска војна: ,,Нациите се насекаде исти во своите начела... Нациите се 
натпреваруваат во колективната себичност... Нацијата е најголемото зло за на-
цијата... Нацијата за нас е густа неподнослива магла што го затскрива и самото 
сонце“138. 

Колективната себичност на нациите дојде до полн израз и во ЕУ, во први-
те три недели од ширењето на коронавирусот. Во тој период, државите членки, 
преку ноќ, се затворија во своите граници, потпирајќи се врз стравот за здравје-
то на граѓаните и жалејќи се за изгубената нормалност. Одеднаш посакаа да 
бидат изолирани, да имаат затворени граници и празни улици, заборавајќи на 
Основачките договори на ЕУ и на правата на европските граѓани. Национална-
та држава и суверенистите одново се вратија на политичката сцена, создавајќи 
привид дека можат сами да се справат со нејзините последици, не забележу-
вајќи ја суспензијата на пазарот и на демократијата на европско ниво139. 

Суверенистите не сакаат да ја видат реалноста дека елементите на на
ционалната држава забрзано го губат своето првобитно значење. Територија
та на државата станува безначајна, бидејќи националното право се супрана
ционализира. Правниот поредок станува поширок од државната територија. 
Неодредена категорија станува и населението кое е во постојано движење од 
посиромашните кон побогатите делови од Европа. Одамна е познато дека секое 
четврто дете родено во Германија нема германско потекло, а за десет години 
тоа ќе биде секое трето дете. Или, во последните дваесет години најмалку 1/4 
од населението на Бугарија, Македонија, Романија, Србија и Хрватска е отсе-
лено во други држави, во потрага по подобар живот, со убедување дека таму е 
подобро отколку во сопствената држава. 

Националните држави се толку слаби што не можат да им ги гарантираат 
на своите граѓани неопходниот просперитет, социјалниот развој и правната си-
гурност. На пример, пандемијата на ковит19 покажа дека поголем број држави 
членки на ЕУ не беа во можност да обезбедат неопходен број респиратори за 
потешко заболените лица, а оние членки кои располагаа со таква опрема не 
дозволија таа да ја премине националната граница. Респираторите во Милано 
побрзо пристигнуваа од Пекинг и од Москва отколку од Берлин и Париз. Тоа 
ги разбуди од сон водечките лидери на ЕУ откако Италијанците почнаа глас-
но да зборуваат дека Кина и Русија се поблиски  за нив од ЕУ, Германија или 
Франција. 

Најчувствително прашање е државната власт, односно државниот суве
ренитет врз којшто се гради концептот на националната држава. Во државите 
членки, не помалку од 80 % од законите се донесуваат од страна на „бриселска
та законодавна работилница“, особено кога се во прашање економијата, транс
портот, образованието, заштитата на здравјето и екологијата. Зборот „сувере
138	 Rabitrand Tagora, Nacionalizam, Alfa, Beograd, 1990, str. 14, 22, 25
139	 Иван Крастев, Државата се враќа во фокусот – ЕУ, демократијата и капитализмот се 
суспендирани, DW, 2.4.2020
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нитет“ не се слуша во Брисел, иако  постои во уставите на членките на ЕУ. 
Служи за домашна употреба, за пропагандни цели пред избори. 

Во научните кругови за државниот суверенитет се зборува со иронија, 
се споредува со „невидливиот слон“ во стакларница, во која слонот држи 4/5 
од просторот под своја контрола. Ниту една од државите членки не сака да го 
види слонот, ниту сака да го истера надвор од стакларницата. Стравуваат да 
не направи лом во стакларницата ако се помести од местото. Националниот 
суверенитет е фиктивен, суверенитетот на  ,,невидливиот слон“ е реален (The 
Elephant invisible)140.

Во такви услови, националните парламенти го губат значењето на зако
нодавни тела и стануваат место за забава на домашното население. Пред очите 
на пошироката јавност се одвива процес на слабеење на парлментарната демо-
кратија Од една страна, моќта на одлучувањето за голем број прашања се сели 
од национално на европско ниво, а од друга страна, за прашања од надлежност 
на парламентот претежно одлучуваат политичките партии поврзани со изврш-
ната власт. Во такви околности сè помалку се зборува за парламентарна демо-
кратија, а сè повеќе за ,,постдемократија“ (Post democracy)141

Во Лисабонскиот договор не се споменува зборот ,,суверенитет“, бидеј
ќи државите членки се залажуваат, мислејќи дека суверенитетот е во нивни 
раце. Од друга страна, без мрморење, го прифаќаат европското законодавство 
такво какво што им го подготвува Брисел. Не сакаат да видат дека суверени
тетот и државата не одат заедно во дигиталната ера и супранационалноста. Во 
такви услови, државниот суверенитет станува збунувачка  категорија, расфрлен 
на повеќе места. 

Зигмунд Бауман зборува за ,,исечкан“, а не за неделив суверенитет: ,,Не-
когаш неделив, суверенитетот на државата сега е исечкан на тенки резанки и 
расфрлен е по целото копно, па дури и на целата планета. Државите веќе не се 
осмелуваат и не сакаат да полагаат исклучиво право на своите одбранбени ка-
пацитети и на правниот поредок или на економскиот и општествениот живот на 
жителите кои ја населуваат нејзината територија“142.

Од друга страна, националните судови на државите членки, без дво-
умење, ги почитуваат одлуките на Европскиот суд на правдата и општите прин
ципи на европското право. Паралелно со тоа, никој не го доведува во прашање 
легитимитетот на Европскиот суд на правдата како креатор на европското пра
во. Одлуките на Европскиот суд на правдата беа почитувани дури и од страна 
на британските судови за време на целиот период од членството на ОК во ЕУ 
(1973 – 2020). 

Проблем за ЕУ е и концептот на Европскиот устав. На тоа прашње мора 
да се гледа пошироко од концептот на националниот устав. Со оглед на целите 
на ЕУ, Европскиот устав не може да биде само правен акт, туку мора да биде 
и проект за обликување на ЕУ во светот што брзо се менува. Тој мора да биде 
огледало на културното наследство на Европа, средство за културно изразува
ње на европските народи и основа за остварување на нивната надеж за подобра 

140	 Thomas Beukers, The Barosso Drama: The Invisible Elephant, European Constitutional Law Revi
ew, Volume I, Issue 2, 2005, p. 221
141	 Colin Crouch, Post-democracy, Polity, Cambridge, 2004
142	 Zigmund Bauman, Fluidni život, Mediterran, Novi Sad, 2009, стр. 58



Светомир Шкариќ: ЕВРОПСКОТО УСТАВНО ПРАВО И  . . .

487

иднина. Мора да биде израз и потврда на вредносниот поредок на ЕУ, кој е 
поинаков  поим од поимот ,,држава“. За неа имаат поинакво значење основите 
на националната држава – власт, население и територија. 

Погрешно е Уставот да се врзува само за суверенитетот и за државната 
власт. Уставот треба да се поврзува и со заедницата (Community), формулира-
на од Фергусон (Civil society) и од Хегел (Bürgerliche gesellschaft). Тоа веќе го 
прави Филип Алот кога го разгледува Уставот од повеќе аспекти. Во фокусот 
на Европскиот устав тој не ја става државната власт, туку заедницата и човекот, 
со неговите основни права (Core fundamental rights)143. 

Уставот на заедницата го изразува идентитетот на заедницата, нејзината 
реална моќ за самоусовршување. Тоа што е личноста за поединецот, тоа е ус-
тавот за заедницата – единствена структура што овозможува присутност, тука 
и сега – присутност на поединецот како личност, која има правна и реална моќ 
да ја направи ,,иднината од минатото и минатото од иднината“144.

Станува збор за устав со три димензии – правен, реален и идеален устав. 
Правниот устав е основен закон во кој до израз доаѓа волјата на уставотворе-
цот. Реалниот устав е социјален однос, структура или моќ што реално постои 
во општеството, така како што на уставот гледал Фридрих Ласал, современик 
на Карл Маркс. Идеалниот устав е идејата што треба да се оствари во иднина 
или мечта од која заедницата црпи моќ за самоусовршување (Self perfecting)145. 

Исчезнувањето на државниот суверенитет најдобро се гледа од односот 
на ЕУ кон државите членки. На пример, од 60 %  до 70 % од француските за
кони во 2003 година произлегле од европското право. А станува збор за земја 
која најмногу се горедеше во првите три децении од развојот на европската ин-
теграција со националниот суверенитет и со теоријата ,,закон – огледало“. Тоа 
го знаел Робер Шуман пред да ја осмисли идејата за супранационалноста како 
европска вредност. Да се биде љубоморен на својата независност е природно и 
легитимно чувство, но под услов да не се биде зависен од другите држави.  Но 
ако постои зависност, тогаш независноста се ,,претвора во грешка, во неодрж-
ливо барање“146.

ЕУ донесува голем број одлуки, без суштинско влијание на државите 
членки: „Кога за клучните прашања во ЕУ одлуките се донесуваат со мнозинс
тво гласови на членките на Унијата, без право на вето, земјите се лишуваат од 
суверенитетот, бидејќи се принудени тие одлуки да ги спроведуваат во живот, 
понекогаш и против својата волја“147.

Поголемиот број од државите членки имаат помал буџет од буџетот на 
поголемите европски корпорации. Во такви околности се поставува прашање-
то – која европска држава може денес да се смета за суверена? Или, кој може 
да верува дека Холандија, Чешка, Унгарија, Франција или Германија можат од-

143	 Philip Allott, The Health of Nations – Society and Law beyond the State, Cambridge University 
Press, Cambridge, 2002, стр. 298
144	 Philip Allott, Eunomia: The New Order for the New World, Oxford University Press, USA, 2001, стр 
133
145	 Кирил Нејков, Далеку од евномија: Пресеци на управувањето со државата и со корпорацијата, 
Или-или, Скопје, 2016, стр. 26-28
146	 Робер Шуман, За Европа, Дневник, Скопје, 2003, стр. 31
147	 Лешек Колаковски, Уједињена Европа?, НИН, 5.12.2002, стр. 46
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делно да влијаат врз правецот на настаните што ги предизвика пандемијата 
на ковид-19? Или, дали разумен човек може да му поверува на Борис Џонсон 
дека ОК, по напуштањето на ЕУ, ќе стане ,,глобален играч“, како што се САД, 
Кина или Русија? Тоа е ,,идеолошки сон“, а не реалност, слично на слоганот на 
Доналд Трамп ,,Америка прва“ (America ferst). 

Натамошната конституционализација на ЕУ во поцврста рамка е импе-
ратив, особено по брегзит и тешките последици на коронавирусот. Процесот 
нема да биде лесен ако се имаат предвид разликите помеѓу внатрешното уре-
дување на државите  членки, профилот на политичките елити, капацитетот на 
европските институции и поделбата на државите членки на држави со суфицит 
и држави со дефицит. Процесот на конституционализацијата и потесната ин-
теграција ќе бидат попречувани и од суверенистите и нивното ,,популистич-
ко право“, манифестирано во полн израз во ОК за време на брегзит (Populist 
law)148.

Поцврста конституционализација на ЕУ треба да биде на она рамниште 
што во 1981 година го предложи Ерик Стејн, професор по уставно право на 
Правниот факултет на Универзитетот Мичиген во Ан Арбор – создавање ,,ус-
тавна рамка за федерална Европа“. ЕУ нема причина да стравува од федерализ-
мот кога денес во федерални држави живее повеќе од 27 проценти од светското 
население. Федерализмот е попродуктивен модел од националната држава и 
од сојузот на национални држави (конфедерација). Станува збор за федерација 
со членки од транснационален карактер, отворени за соработка и заедничко 
дејствување (E pluribus unum). 

Повлекувањето на одделни држави од ЕУ значи обид за повторно оживу-
вање на националната држава. Таквиот процес е анахрон и ирацинален, бидејќи 
самостојна држава во денешни услови неминовно станува слаба држава. Тоа се 
гледа и од слабеењето на моќта на поголемите национални држави. Просторот 
што таквите држави го оставаат зад себе го пополнува ЕУ, како постдржавна и 
постнационална творба. 

Повлекувањето на ОК е поддржано од страна на Доналд Трамп, со оце-
на дека Лондон, конечно, ќе се ослободи од ,,тиранијата на Брисел“. Веднаш 
по парламентарните избори во 2019 година во ОК, претседателот на САД му 
вети на британскиот премиер трговски договор кој ќе биде поповолен за ОК 
од Трговскиот договор со ЕУ. Понудата не беше реална, бидејќи пандемијата  
покажа дека САД не се ,,Great America“. Јанис Варуфакис смета дека ,,Америка 
сè повеќе наликува на пропадната држава со изморена економија“149. 

ЕУ нема потреба да се залажува себеси како што живее во илузија нацио-
налната држава. Нема потреба ни од колективна себичност. Европеецот како 
граѓанин на ЕУ нема потреба да се покрива со лажни вредности. Тој ги има 
сите услови да биде цивилизиран човек со космополитски поглед – да биде тоа 
што биле стоиците, а по нив и татковците на американската уставност, да биде 
тоа што народниот трибун во Римската Република Марк Андроник го бараше  
 
 
148	 Philip Allott, Taking Stook of the Legal Fallout from the EU Act 2017 (Notification of withdrawal), 
UKCLA, Februray 2, 2017
149	 Јанис Варуфакис, Летото на посткапитализмот, Слободен печат, 2020, стр. 10
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од неговиот брат Тит Андроник, војсководец: ,,Римјанин си, немој да бидеш 
варварин“150. 

8. Слабости на Европското уставно право и нивно надминување: 
Економскиот либерализам и посткапитализмот

Слабостите на Европското уставно право се побројни и посложени од 
слабостите на националното уставно право. Од неговите слабости поголема 
тежина имаат доминацијата на економскиот либерализам, дефицитoт на демо-
кратијата, прекумерниот нормативизам, организационата поставеност на ЕУ, 
флуидниот внатрешен и меѓународен идентитет на ЕУ и амбивалентниот од
нос кон мирот и одбранбените (воени) сили. 

ЕУ го поддржува економскиот либерализам чии главни упоришта се ОК 
и САД. Силното поддржување на „слободната конкуренција“ и нејзиното прет-
ворање во ,,темелна слобода“ – слобода на движењето на капиталот и добрата, 
без нивна контрола, значи можност за неограничена експлоатација на работна
та сила и уништување на природната и животната средина. Тоа беше и главната 
причина за отфрлањето на Уставниот договор за Европа на референдумот во 
Франција во 2005 година: „Првата причина на француското ,не’ е забележува
њето на сè поголемата социјална повреденост и чувството на исклученост на 
луѓето од политичкиот живот во предложената европска творба во која доми-
нира еден претеран економски либерализам“151.

Пазарните фундаменталисти ги одбегнуваат институциите кои се неоп
ходни за подобро функционирање на економијата. Не водат сметка ни за оп
штествениот контекст неопходен за напредокот и просперитетот на луѓето. 
Не ја прифаќаат ни социјалната правда како една од основните цели на ЕУ 
запишана во Лисабонскиот договор. Жозеф Стиглиц, носител на Нобеловата 
награда за економија, го смета економскиот либерализам за „уривачки капита
лизам“, кој во потрага по поголеми профити ги урива насилно сите пречки што 
му стојат на патот на фундаментализмот на слободниот пазар, не водејќи ни 
најмала грижа за здравјето на луѓето и за планетата Земја“152.

Во 2008 година, ЕУ покажа поголема грижа за рекапитализација на бан-
ките отколку за социјалната помош на луѓето што без нивна вина се струпо-
лија во сиромаштво. На пример, во 2011 година, водечките лица на ЕУ брзо 
постигнаа согласност за помош на разнишаниот банкарски систем во износ од 
106 милијарди евра, но не се согласија за социјалната помош на 18 милиони си-
ромашни луѓе во износ од 500 милиони евра. Светоста на банкарскиот систем 
и неговата безусловна поддршка на економскиот либерализам во значителна 
мера ја девалвира европската идеја и нејзините вредности предвидени во Ли-
сабонскиот договор153.

150	 Viljem Šekspir, Tit Andronik, Rad. Beograd, 1963, стр. 21
151	 Мишел Фуше, Какве границе и какав план за Европску унију?, Le Monde diplomatique (на срп
ски), 9 мај 2007, стр. 16
152	 Џозеф Стиглиц, Успон рушилачког капитализма, НИН, 1/11/2007, стр. 85
153	 Jean-Luc Sauron, L’ Europe est-elle toujours une bonne idée?, Gualino, Paris, 2012, стр. 4
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Заштита на банките како техноструктура по секоја цена е видлива од од-
носот на ЕУ кон должничката криза во Грција. Грчкото ,,не“ на мерките за ште-
дење, изразено на референдумот во 2015 година, Европската централна банка 
и приватните банки на државите членки итно го претворија во ,,да“ на мерките 
за штедење. Тогаш ЕУ настапи со цврст курс на штедење, штитејќи го банкар-
скиот систем на штета на солидарноста меѓу земјите членки. Во тоа време, гр-
чкиот премиер Алексис Ципрас забележа деа ЕУ сака да има ,,среќни банкари 
и несреќни општества“ во кои ,,капиталот е јавачот, а општествата се коњ“154.

Ноам Чомски го нарекува економскиот либерализам,,див капитализам“. 
Тој се огласи по повод пандемијата на ковид19, сметајќи дека виновник за пан-
демијата е дивиот неолиберализам: ,,Виновен е дивиот неолиберализам. Наша-
та судбина ја предадовме во рацете на приватните тирании на корпорациите. 
Тие знаеја дека доаѓа пандемијата, но наместо да произведуваат вакцини, по-
веќе им се исплатува да произведуваат помади“.

 Неолиберализмот продолжува да изумира, но бавно и со тешки после-
дици за човекот и природата. Со последиците што ги остава зад себе го урива и 
капитализмот. Тоа станува видливо по должничката криза во 2008 и пандемија-
та на коронавирусот во 2019 година. Во 2020 година стана необична ситуација 
– пазарите на капитал продолжуваат да растат, под дејство на банкарските кре-
дити со ниска камата, додека економијата околу нив се распаѓа. Цената на ак-
циите на берзите расте, а профитот паѓа под нула. Прекината е врската помеѓу 
профитот и капиталот, клучната алка на капитализмот: ,,Ова е историски важен 
момент на суптилна, но јасно уочлива транзиција од капитализам во еден вид 
посткапитализам“155.

Слаба точка на ЕУ претставува и демократијата. Постои голем расчекор 
помеѓу демократските начела наведени во Лисабонскиот договор и начинот 
на донесувањето на одлуките во европските институции. Од една страна, де-
мократските начела го предвидуваат европскиот демос како главен столб на 
европската демократија, а од друга страна, одлуките се донесуваат на техно-
кратски начин. Тоа е видливо од статусот на Европската централна банка која 
пред никого не одговара за своите одлуки: ,,Со ЕУ управуваат неизбрани тех-
нократи од втор ред“156.

Поради демократскиот дефицит на ЕУ, Јанис Варуфакис, Славеј Жижек 
и Среќко Хорват одлучиле да формираат Европско движење за демократија 
(DiEM25). Движењето бара враќање на демосот во европскиот јавен простор, 
кој сега е отсутен од него. Ако не се случи тоа, тогаш ЕУ може до 2025 година 
да го доведе во прашање сопствениот опстанок. Во врска со тоа, наведените 
личности строго ја опоменуваат европската јавност со нивниот  категоричен 
став: ,,ЕУ ќе биде демократска до 2025 година или нема да ја бидува“157.

ЕУ треба темелно да го преиспита концептот ,,демократија – капитали-
зам“, формулиран од Филип Алот. Помеѓу демократијата и капитализмот по-

154	 Aleksis Cipras, Uvodna reč: Uništenje Grčke kako model za celu Evropu. Je li to budučnost koju je 
Evropa zaslužila? ( Srečko Horvat, Slavoj Žižek, Šta Evropa Želi?), Laguna. Beograd, 2014, стр. 23
155	 Јанис Варуфакис, Летото на посткапитализмот., Слободен печат, 21 септември, 2020, стр. 
10
156	 Janis Varufakis, A slabi trpe ono što moraju, Laguna, Beograd, 2016, стр. 142
157	 Democracy in Europe Movement 2025 ( DiEM), Berlin, February 9, 2016
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стои меѓусебна врска, но не и нивна меѓузависност. Капитализмот може да 
опстои и без демократија, како автократски систем, доволно силен негативно 
да влијае и врз демократијата и врз владеењето на правото. Тоа го прави преку 
независниот банкарски систем и транснационалните политички елити. Неоп-
ходно е демократијата и капитализмот да се реформираат. Тоа го бара Кирил 
Нејков, еден од најдобрите и најталентирани правници и докторанди во исто-
ријата на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ во Скопје: ,,Наједноставниот 
начин би бил враќање кон корените пред мутациите што ги имаат обезличено 
двата концепта до непрепознавање“158.

Прашањето е кој може да го направи реобновувањето, кога и капитали-
замот и демократијата се повеќе минато отколку сегашност? Политичките пар-
тии или граѓаните преку директна акција? И првите и вторите се немоќни. Не-
моќен е и глобалниот капитализам со своите референтни експоненти – банките 
и корпорациите кои се без  демократска контрола. Просторот на реалната де-
мократија е стеснат како никогаш досега. Демократијата ги губи своите основи 
и еволуира во олигархиски систем, во постдемократија. Тоа може да се види од 
примерот на денешна Русија, од статусот на нејзината политичка елита. 

 Во политичата елита на Русија се вгнездени голем број лица со двојно 
државјанство. Немал број од елитата имаат недвижен имот во странски држави 
и капитал во странски банки. Во исто време, 80 % од капиталот во Русија е во 
странски раце. Земјата е колонизирана во голема мера. Поради тоа, во 2020 
година, претседателот на Руската Федерација, Владимир Путин, побара устав-
ни промени, со цел да се укине двојното државјанство и да не му се дозволи 
на ниту еден припадник на политичката елита да има имот или пари надвор 
од земјата. Побара и создавање уставна основа за продолжување на неговиот 
мандат до 2036 година. Од него се очекува да го направи невозможното – да 
ја возобнови националната држава, да изврши ,,национализација“ на руската 
политичката елита и да се пресмета со ,,Колективниот Брут“ на Русија!159

Внатрешниот идентитет на ЕУ не се препознава доволно јасно бидејќи 
европскиот народ бавно се создава како субјект. За да се забрза процесот на 
неговото формирање, неопходно е пошироко прифаќање на европските вред-
ности, наведени во Лисабонскиот договор и Повелбата за фундаменталните 
права на ЕУ и обмислени во политичките списи на Роберт Шуман и Жан Моне. 
Од наведените извори е видливо дека ЕУ е космополитски проект, радикално 
поинаков од националната држава. Но, во пракса, космополитизмот остро се 
судрува со ксенофобијата и тесните национални интереси на одделни членки 
на ЕУ. Ако не се запрат ксенофобијата и национализмот, ЕУ може да стане ми-
нато, да доживее колапс и трагедија, од отворено да стане затворено општест-
во160.

Наведените слабости тешко можат да се отстранат ако не заживее пар-
ламентаризмот во поголема мера на европско ниво и ако ЕУ ги нема неопход-
ните институции за развојот на парламентарната демократија. Во функција на 

158	 Кирил Нејков, Конвергенција на управувањето со државата и со корпорацијата: историја и 
теорија (докторска теза), Правен факултет ,,Јустинијан Први“, Скопје, 2013, стр. 62
159	 Владимир Болъшаков, Кто владеет нашу страну, Рускиy вестник, Н. 6, Москва, 2020, стр. 8-9
160	 George Soros , Gregor Peter Schmitz, The Tragedy of the European Union, Desintegration or 
Revival?, 2014
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тоа, Европскиот парламент треба да биде единствен носител на законодавната 
власт, како што се тоа националните парламенти. Во исто време, Европскиот 
совет треба да прерасне во втор дом – во Сенат, како што го предвидуваше тоа 
Виктор Иго за време на Февруарската револуција во 1848 година. Во Сенатот 
треба да бидат еднакво застапени државите членки, заедно со претставниците 
на науката, културата и бизнисзаедницата. Во тој поглед, политичкото прет-
ставништво на ЕУ треба да биде дводомно, по примерот на претставничките 
тела на Германија (федерална држава), Италија (регионална држава) или Шпа-
нија (држава на автономии)161.

Потребно е Европската комисија да функционира како парламентарна 
влада, независна од државите членки. Во функција на тоа, треба да се афирми-
ра пошироко и идејата за јавно истакнување кандидати за претседател на ЕК за 
време на изборот на Европскиот парламент. Првпат оваа идеја е промовирана 
за време на парламентарните избори во 2014 година (Spitzenkandidat System). 
Идејата е поддржана и од Урлих Бек и Јирген Хабермас, со образложение дека 
граѓаните на ЕУ треба да одлучуваат за претседателот на ЕК, а не Европскиот 
совет. 

Институциите на ЕУ треба да ја следат организацијата на власта на феде
ралната држава. Затоа е нужно Основачките договори на ЕУ да добијат форма 
на устав, со значително пократка содржина од Лисабонскиот договор. На тој 
начин, побрзо би се создал европскиот демос како носител на уставотворната 
власт во Европа, во услови на уставна демократија, политички плурализам, 
интеркултурализам и космополитизам. Во таков контекст, повторно треба да 
заживее концептот на Конвенцијата од Лакен како уставотворно собрание, со 
претставници на поголем број структури од европското општество.

Кога е во прашање новата организациона структура на ЕУ, треба да се 
има предвид и структурата на институциите што ја предлага Робер Бадентер: 
претседател на ЕУ избран од Европскиот парламент, по предлог на Европскиот 
совет, на мандат од пет години, без можност за повторен избор, Европски совет, 
составен од шефови на држави и претседатели на влади, Влада на ЕУ (првиот 
министер, Совет на министри и Европската комисија од 15 независни члена, 
заедно со Високиот претставник за надворешна и безбедносна политика), Ев-
ропски парламент, составен од непосредно избрани претставници на граѓаните 
на Унијата, во зависност од бројот на населението на секоја држава членка, со 
мандат од пет години, Совет на национални парламенти како втор дом на Ев-
ропскиот парламент, составен од по четворица членови од секоја држава член-
ка, со мандат од пет години, Суд за финансии на ЕУ, составен од по еден член 
од секоја држава членка, со мандат од шест години, со задача да ги контролири 
приходите и расходите на Унијата, медијатор на ЕУ (омбудсман), избран од Ев-
ропскиот парламент, на период од пет години, со задача да ги штити граѓаните 
на ЕУ од злоупотребите на бриселската администрација162.

Претераниот нормативизам на европско ниво е голем проблем за функ-
ционирањето на ЕУ. Шумата од прописи ја прави ЕУ да биде нефункцио-
нална и непрегледна заедница, со нестабилно и непредвидливо право. Освен 
161	 Svetomir Skaric, The Federal State and the Decentralized State ( Case study - The Republic of 
Macedonia as a Regional State), Memesis, Vol. 19, N.2, Bauru, Brasil, 1998, стр. 147-163
162	 Robert Badinter, Une Constitutionne européenne, Fayarad, Paris, 2002, стр. 73-104
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обемното примарно право (acquis constitutionnеl), во европското право (аcquis 
communautaire) влегува и секундарното право со околу 200.000 страници и суд-
ското право (acquis juridictionnel) со 100.000 страници текст. Станува збор за 
норматива од неколку милиони норми. Неопходна е нејзина рационализација 
и систематизација по примерот на Јустинијановиот Corpus juris civilis и европ-
ските граѓански законици од XIX и XX век163.

Во повеќе случаи, без причина, ЕУ претерува кога пропишува норми за 
одредени производи, со намера производството да биде унифицирано, да се од-
вива на ист начин во сите држави членки. Станува знор за опсесија на Брисел 
да стави сè под своја контрола. Лешек Колаковски, полски филозоф, таквата 
опсесија ја означи како ,,тоталитарен менталитет“ на кој треба да му се даде 
силен отпор: ,,Илјада години произведуваме одредени видови сирење и сите 
беа задоволни. Одеднаш во Брисел стигнува наредба да го промениме рецептот 
за производство божем од здравствени причини“164.

Голем проблем претставува и правната техника на европските норми. Не 
мал број од нив се составени од долги реченици, во форма на есеј. Правнички-
от јазик е растеглив, слично на нормите на меѓународните конвенции и меѓуна-
родните договори. Не мал број норми се нечитливи и противречни. Како такви 
се подоложни на различно толкување. Понекогаш замаглена е и правната сила 
на одредени акти. Во такви околности не може да се зборува за владеењето на 
правото во формална и во материјална смисла, ниту да се гледа на прописите 
како што гледал Ханс Келзен кога го создавал Уставниот суд на Австрија во 
1920 година: ,,Единствен закон на подрачјето на правото е правниот пропис“165.

Во свет полон со  опасности, ЕУ мора да биде препознатлив фактор и на 
надворешен план. Освен што мора да се грижи за мирот, безбедноста и одр-
жливиот развој на планетата Земја, мора да ја игра и улогата на обединувач-
ки фактор на глобален план кога светот запаѓа во кризи или кога е во голема 
опасност. Тоа го покажа видливо коронакризата, кога ја наметна потребата од 
здружено дејствување на ЕУ со НР Кина и САД: ,,Без разлика за какви промени 
станува збор, ЕУ мора да остане обединувачки фактор и да ги промовира заед-
ничките напори со Кина и САД за справување со пандемијата и со нејзините 
последици“166.

Тензиите постојат и во односите на ЕУ со Северноатлантскиот сојуз 
(НАТО). Тоа е видливо од одредбите на Лисабонскиот договор. Од една страна, 
се зборува за ,,заедничко и постепено градење заедничка одбранбена политика 
на Унијата“, потпирајќи се на цивилните и воените сили на државите членки.  
Од друга страна, пак, државите членки кои се членки на НАТО ја остваруваат 
својата одбрана како ,,колективна одбрана“ во согласност со Северноатлант-
скиот договор (член 42). Зависноста на ЕУ од НАТО и од САД е видлива. Во 
такви услови, тешко може да се зборува за независна одбранбена политика на 
ЕУ и за нејзина безбедност во случај на спротивставени интереси на САД како 

163	 Атанас Семов, Источници на правото на ЕО и ЕС и принципи на производство му, 
Министерство за правосьдието, Софиja, 2005, стр. 12
164	 Лешек Колаковски, Уједињена Европа, НИН, 28 новембар 2002, Београд, стр. 46
165	 Ханс Келзен, Глани проблеми теорије државног права, ЦИД, Подгорица, 2001, стр. 31
166	 Џозеп Борел, Четири приоритети за глобалната стратегија за пандемијата, ResPublica, 1 
април 2020



ГОДИШНИК ВО ЧЕСТ НА СВЕТОМИР ШКАРИЌ

494

национална држава. Тоа беше видливо за време на  мандатот на претседателот 
Доналд Џеј Трамп (2017 – 2021). 

 Неприфатливо е и непреземањето мерки против постоењето тајни аме-
рикански затвори на европскиот простор. Тоа најдобро го покажува случајот 
„Калед Ел Масри“, пресуден од Европскиот суд за човекови права во Стразбур 
против РМ. Станува збор за притворање државјанин на Германија во 2004 го-
дина од страна на македонските власти. Овој случај открива дека американ
ската разузнавачка служба (CIA) има тајни затвори за нелегално држење во 
притвор на европски граѓани на територијата на поголем број држави членки, 
вклучувајќи ги Германија и Италија. ЕУ се задоволува со тоа што случајот ,,Ел 
Масри“ се нотира во извештаите на Европската комисија за напредокот на Ре-
публика Македонија кон ЕУ. Но, не прави ништо повеќе од тоа!167 

Неодржливо е и залагањето на ЕУ за светски мир во услови кога на неј
зина територија има атомско оружје и странски воени сили. ЕУ нема цврста 
политика за демилитаризација на Европа. Тоа се гледа и од Европскиот устав 
од 2004 година. Во тој документ зборот ,,мир“ („peace“) се спомнува осумпати, 
а синтагмата ,,воена одбрана“ (military defance) 64 пати. Неприфатливо е тоа 
што некои држави членки и држави кандидатки се големи производители и из-
возници на оружје во светот. ЕУ не реагираше ни против милитаризацијата на 
државната граница на Словенија и на Хрватска за време на мигрантската криза. 

Контрадикторно е и залагањето на Ангела Меркел за стратегиско парт
нерство на ЕУ со Русија и со НАТО во исто време. Германската канцеларка 
смета дека партнерството на ЕУ со НАТО и со Русија не се исклучува едно со 
друго. Таа ја замаглува стратегиската идеја на САД за потиснување на Русија 
од европскиот простор, преку НАТО и нивните сојузници. А ЕУ без Русија 
тешко може да ги балансира односите со САД на одбранбен план. Не може да 
се чувствува ни безбедна ако на нејзина територија се разместени американски 
ракети насочени кон Русија. Со тоа ЕУ станува ризично место за живеење168.

 Русија ја забележува контрадикторноста на партнерството на ЕУ со НА
ТО и за тоа отворено приговара против ракетите поставени на територијата на 
нејзините држави членки. Русија повеќе од САД сака ЕУ да зајакнува на вна
трешен и на меѓународен план, бидејќи голем дел од нејзината територија при-
паѓа на европскиот континент и членка е на Советот на Европа. САД се далеку  
 
од Европа и не поднесуваат конкуренција на глобален план. Тие дејствуваат 
унилатерално (Keep Great America again). 

Моќта на ЕУ е во нејзиното движење напред, како форма на трансна-
ционално управување, со опфат на целиот европски континент и пошироко. 
Во движењето напред значајна улога треба да има и Европското уставно право 
како прв чекор кон Меѓународното уставно право (International Constitutional 
Law). Движењето напред ќе биде многу побавно доколку ЕУ не се конститу-
ционализира во поцврста федерална заедница. Поради тоа, неопходно е да се 
вратат ,,големите уставни теми“ и повторно да се чуе гласот од дебатите за Ус-

167	 Европска комисија, Извештај за напредокот на Република Македонија 2014, Брисел, 8.10.2014, 
стр. 43
168	 Мишел Фуше, Какве границе и какав план за Европску унију? Le Monde diplomatique (на срп
ски), 19 мај 2007, стр. 18
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тавниот договор од 2004 година, иницирани од Жискар Дестен и Џулио Амато, 
професор по уставно право во Фиренца.  

ЕУ има поголем капацитет да учи побрзо отколку националните држави. 
Таа е и покритична кон сопствените грешки. Затоа од кризите излегува посил-
на отколку што е тоа случај со националните држави. Брегзит и пандемијата не 
ја разединија, ниту ја направија послаба. Напротив, ЕУ стана посилна и пое-
динствена. Незамисливото станa возможно, а невозможното – неизбежно. Тоа 
го направија околностите –  најмногу пандемијата на ковид-19!

ЕУ продолжува да се развива со нови вредности и во услови на ,,ризично 
општество“ (la société du risque) – поим воведен од Урлих Бек при крајот на 
осумдесеттите години од минатиот век. Како да знаел дека доѓаат пандемијата 
и вонредната состојба: ,,Ризичното општество е општество на катастрофи. Во-
нредната состојба се заканува да стане нормална состојба“169. 

На Првиот конгрес на ,Прогресивната интернационала формирана 
од Берни Сандерс и Јанис Варуфакис, одржан во септември 2020 година во 
САД, повторно се огласи Ноам Чомски. Тој смета дека светот денес се наоѓа 
во најопасен момент, како никогаш досега во историјата: ,,Климатската криза, 
заканата од нуклеарна војна и зголемениот авторитаризам го доведоа општест-
вото во најтешкиот момент во историјата“. 

И во такво опасно време Европеецот треба да го следи европскиот идеал 
на Робер Шуман и Жан Моне. Не смее да отстапи од европскиот идеал како 
што пред налетот на варварите отстапил Римјанинот од римскиот идеал форму-
лиран од Публиј Виргилиј Марон: ,,Ти, Римјанину, научи да владееш со наро-
дите тоа треба да биде твојата уметност, научи да донесуваш закони за мирот, 
да ги штедиш победените и да ги запираш озлобените“170.

За разлика од Римјанинот, по појавата на пандемијата на ковид19, Евро-
пеецот мора да промовира и нови вредности, меѓу кои на прво место се глобал-
ната солидарност и глобалната координација на економијата, наместо слобод-
ниот пазар како апсолутен регулатор. Глобалната закана раѓа потреба од гло-
бална солидарност и ефикасна глобална координација на економскиот живот. 
Тоа го бара Светската здравствена организација, со став дека здравството мора 
да стане светско јавно добро. Станува збор за ,,едно алтернативно општество, 
на едно општество што се актуализира себеси во формите на глобалната соли-
дарност и соработка“171.

9. Европеизацијата на македонското уставно право:  
Пристапните преговори и бугарското вето

Европеизацијата на македонското уставно право започна да се остварува 
на поширок план со ратификацијата на Европската конвенција за заштита на 
човековите права и основни слободи во март 1997 и нејзиното влегување во 
сила на 1 јануари 1998 година. Отогаш па наваму, македонското уставно пра-
во добива поттик да се развива истовремено како природно и како позитивно 

169	 Ulrich Beck, La société du risque, Alto, 2001, Paris, стр. 43
170	 Publije Vergilije Maron, Rimski ideal (Rimska lirika), Rad, Beograd, 1963, стр. 34
171	 Славој Жижек. Пандемија! Ковид-19 го тресе светот, Арс Ламина, Скопје, 2020, стр. 37
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право, потпирајќи се врз двојниот карактер на човековите права како природни 
и како државни права. Пред тоа, главно, се потпираше врз позитивното право 
како израз на државната волја (,,законот е волја на владејачката класа“). 

Природното уставно право се темели врз свеста дека луѓето се еднак-
ви по природа, дека човековите права произлегуваат од природата на човекот 
и дека човекот е слободно суштество. Човекот се здобива со природни права 
со чинот на раѓањето, со фактот дека е човек. а не исклучиво со лична или 
класна борба. Затоа природните права се третираат како неотуѓиви, трајни и 
неприкосновени права, кои државната власт мора да ги штити, без право да ги 
ограничува и игнорира. Во тој поглед теоријата за приридните права е блиска 
до ,,теолошкото сфаќање на правата“172.

Според теоријата за природното право (jus naturale), природните пра-
ва се постари од државната власт и дека ќе постојат и по нејзиното исчезну-
вање од политичката сцена. Наспроти тоа, теоријата за позитивното право (jus 
positivum) поаѓа од поставката дека државата е примарна и дека таа ги создава 
човековите права во зависност од степенот на развитокот на општеството и од 
класната борба во него. Во постојната констелација на правните односи во Ма-
кедонија, решението за соодносот на овие две теории за правата на човекот тре-
ба да се бара во нивната рамнотежа, по примерот на рамнотежата помеѓу ,,кри-
вичното право“ и ,,наградното право“ во  римското право (jus romanum)“173.

Природното уставно право е повозвишено од позитивното уставно пра-
во. Првото претставува идеал за второто што мора да се следи ако позитивното 
право сака да биде   исправно или законско право. Природното право е мерка на 
позитивното право, односно претставува критериум за неговата легитимност 
како важечко право: ,,Непризнавањето на природното право е исто како да се 
каже дека целокупното право е позитивно право, а тоа би значело дека правото 
е само она што законодавците и судовите го прогласуваат за право. Меѓутоа, 
очигледно е дека треба, а понекогаш е неопходно, да се споменат ,,незаконити-
те“ закони и ,,незаконитите“ одлуки. Со тоа се признава дека постои опреде-
лена мерка според која се пресудува што е законито, а што не е. Тоа е мерката 
според која донесуваме суд за природното право. Таа мерка е независна од по-
зитивното право и е повозвишена од него“174.

Неодржливо е мислењето дека ,,правото може да поседува каква било 
содржина“. Напротив, важечкото право мора да води сметка и за природното 
право, односно за природните својства на човекот. Секој човек е ранлив и за-
тоа има потреба од правна заштита, односно од забрана на одредено чинење 
или нечинене кое го загрозува неговиот физички и морален интегритет. Потоа, 
никој не е толку моќен да може трајно да владее со другиот човек. Луѓето се 
приближно еднакви кога се во прашање нивната физичка и духовна моќ или 
нивните способности. Тој природен факт луѓето ги присилува на меѓусебно 
почитување и на меѓусебна соработка и солидарност. Најпосле, луѓето распо-
лагаат со ограничени ресурси за опстанок кои правото треба да ги штити. Во 
такви околности, правото мора да води сметка за неопходноста од постоење на 
172	 Ханс Келзен, Главни проблеми теорије државног права, ЈП Службен лист СРЈ, Београд – 
ЦИД, Подгорица, 2001, стр. 103
173	 Рудолф фон Јеринг, Циљ у праву, ЦИД, Подгорица, 1998, стр. 89
174	 Leo Straus, Prirodno pravo i istorija, Plato, Beograd, 1997, стр. 10
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институтот сопственост (која нужно не мора да биде приватна сопственост). 
Тоа се природни факти врз кои се гради теоријата за природното право која 
води сметка за ,,природните особини на човечките суштества и за светот во 
којшто живеат“175.

Со прифаќањето на Европската конвенција за човекови права се проши-
рува и доменот на човековите права. Од резервиран домен на националната др-
жава стануваат домен на европска заштита. Доаѓа до промена и во разбирањето 
на поимот ,,право“. Наместо правото да се поврзува само со општеството како 
апстрактна категорија (Ubi jus – ibi societas), тоа сега се поврзува и со неговата 
заштита, односно со правните лекови: ,,Правото постои таму каде што постојат 
правни лекови“ (Ubi jus – ibi remidium). 

Заштитата на човековите права е делумна ако завршува на границите на 
националната држава. Тоа меѓу првите го согледал Рене Касен, еден од авто-
рите на Европската конвенција. Тој не успеал заштитата на човековите права 
да ја подигне на меѓународно ниво кога работел врз составувањето на текстот 
на Универзалната декларација за правата на човекот на ООН од 1948 година, 
заедно со Еленор Рузвелт, Пенг-Шунг Шанг и Шарл Малик. Но, успеал да го 
оствари тоа кога се подготвуваше Европската конвенција за човековите права 
од 1950 година. 

Касен знаел колку е значајна европската заштита на човековите права, 
бидејќи добро го познавал репресивното лице на националната држава и бил 
непосреден свидетел на страдањата на луѓето за време на двете светски војни: 
,,Како некогаш Магбет, и ние сме под опсесија на ранетите, прогонетите, нераз-
браните и напатените лица од секој вид. Но, ние гледаме со надеж во иднината: 
ние мислиме дека над локалното и националното општество – се зацврстува 
едно универзално општество во кое се среќаваат човечките суштества што по-
седуваат разум и совест“176.

Европската конвенција влијае и врз предметот, изворите и методите на 
толкувањето на нормите на националното уставно право. Елементите на пред-
метот на уставното право остануваат исти – уставни норми, правни односи 
и вредности. Но, нивната содржина се менува радикало, речиси до непрепо-
знавање. Истото тоа може да се каже и за државната власт на национално ни-
во. Централните органи остануваат исти, но се менуваат нивните меѓусебни 
односи и нивните надлежности. Промените се вршат под дејство на начелата 
владеење на правото и начелото на поделба на власта – две основни начела на 
секоја уставна држава уште од времето на Француската декларација за правата 
на човекот и граѓанинот од 1789 година. 

Во такви околности, македонското уставно право е присилено да ја бара 
новата рамнотежа помеѓу слободата на човекот и државната власт. Слободата 
без државна власт е анархија, а државната власт без слободата станува угне-
тувачка власт. Во исто време, уставното право ја бара и рамнотежата помеѓу 
органите на државната власт, редуцирајќи ги елементите на собранискиот сис-
тем во полза на парламентарниот систем. Во 1991 година не е воспоставена не-
опходната рамнотежа помеѓу трите гранки на власта, затоа што македонскиот 

175	 Herbert Hart, Pojam prava, CID, Podgorica – Cetinje, 1994, стр. 242
176	 René Cassin, 50 ans de Convention européenne des droits de l’homme, Strasbourg, 2000, стр. 20
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уставотворец немаше доблест порадикално да се дистанцира од собранискиот 
систем, стравувајќи од доминацијата на извршната власт177.

Од парламентаризмот во голема мера зависи балансот помеѓу слободата 
и државната власт. Ако еден орган не го запира другиот државен орган кога 
овој излегува надвор од своите надлежности, тогаш не може да има ни слобо-
да на поединецот ни демократија во општеството. Станува збор за судир на 
спротивставени сили, за балансирање на една со друга сила. Тоа го забележал 
Марин Држиќ, многу порано од Џејмс Харингтон и Шарл Монтескје: ,,Спро-
тивноста се изгладува со спротивност (Contrariis contraria curabuntur)178. 

Промените се забележуваат најмногу во сферата на човековите права. 
Основните човекови права стануваат надуставна вредност. Во исто време ста-
нуваат и објективен поредок на вредности кои судот мора да ги почитува при 
толкувањето и примената на важечкото право. Имаат и карактер на правни на-
чела кои се посилни од внатрешните норми. Уставот и законите што им против-
речат мораат да отстапат пред нивната правна сила. Од надуставната вредност 
произлегува конститутивниот карактер на слободите и правата на национално, 
европско и меѓународно ниво. Од таквото нивно својство произлегува енер-
гијата на националното, европското и меѓународното уставно право. 

Под дејството на Habeas corpus act само судот може да ги ограничува чо-
вековите права, но не арбитрарно, туку само во случаи предвидени со Уставот. 
Ограничувањето не е во надлежност на законодавецот. Ако законодавецот би 
имал такво право, тогаш од уставната и надуставната вредност на слободите 
и правата не би останало ништо. Тоа е видливо од безимениот Закон за меѓу-
народна и привремена заштита од 2018 година (право на азил) со кој се прид-
видува правото на министерот за внатрешни работи да ја ограничува, со свое 
решение, слободата на движење на барателите на азил за време на нивниот 
престој во прифатните центри за мигранти во РМ (член 65). Во овој случај, 
правната заштита на барателите на азил е спуштена од судско на управно рам-
ниште. Загрижува фактот што со  такво деградирање на човековите слободи и 
права се согласува и Уставниот суд на РМ179.

Конвенцијата дава можност да се ограничуваат одредени слободи и пра-
ва, но само во случај на војна и вонредна состојба или во друг случај на општа 
опасност кога е загрозен животот на луѓето. Притоа, ограничувањето е под 
надзор на Советот на Европа. Генералниот секретар на Советот на Европа мо-
ра да биде информиран за потребата од воведувањето на воената и вонредната 
состојба, за нивното времетраење и за причините за ограничувањето на слобо-
дите и правата. 

Ограничувањето на човековите слободи и права се случи во поширок 
обем во Македедонија за време на вонредната состојба (18 март – 22 јуни 
2020). Вонредната состојба во пет наврати е воведена со одлука на претседа-
телот на Републиката поради пандемијата на коронавирусот. Една недела по 

177	 Евгени Димитров, Специфичностите на парламентаризмот во Република Македонија според 
Уставот од 1991 година (Пет години од Уставот на Република Македонија), ЗУПМ, Скопје, 1998, 
стр. 208
178	 Marin Držić, Dundo Maroje, Rad, Beograd, 1964, стр. 59
179	 Светомир Шкариќ, Младите правници наспроти Уставниот суд, Македонско здружение на 
младите правници, Скопје, 2019, стр. 88-99
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првото воведување на вонредната состојба, Владата го извести генералниот 
секретар на Советот на Европа за ограничувањето (дерогација) на одредени 
слободи и права гарантирани со Европската конвенцијата, како што се слобо-
дата на движење, слободата на собирање и здружување, правото за почитување 
на приватниот и семејниот живот и правото на образование. Ограничувањето 
на наведените слободи и права подлежи на судска оценка на домашните судови 
и на Европскиот суд за човекови права.

Конвенцијата за човековите права и одлуките на Европскиот суд за чо-
векови права се извори на македонското уставно право, во материјална и во 
формална смисла. Тоа експлицитно е наведено во Законот за судовите од 2006 
и Законот за заштита на приватноста од 2015 година. Во основните начела на 
Законот за судовите е запишана одредбата од императивен карактер дека судот 
во конкретни случаи ,,непосредно ги применува конечните и извршните одлу-
ки на Европскиот суд за човекови права, на Меѓународниот казнен суд или на 
друг суд, чијашто надлежност ја признава Република Македонија, ако одлуката 
е подобна за извршување“ (член 18). Законот за заштита на приватноста го 
обврзува надлежниот суд ,,да ја почитува Европската конвенција за човековите 
слободи и права и пресудите на Европскиот суд за човекови права“ кога го при-
менува Законот за заштита на приватноста (член 5). 

Силно влијание врз толкувањето на уставните норми имаат и ,,главните 
одлуки“ на Европскиот суд за човекови права донесени од Големиот судски со-
вет (Grande chambre) и Пленарниот суд (Coure pléniére). Одлуките се обликувани 
врз основа на ,,сериозни педагошки и научни размислувања“ на европските су-
дии. Од нив се гледа како судиите го применуваат европското објективно право 
на конкретни случаи и како со телеолошкото толкување на одредбите на тоа пра-
во остваруваат ,,поголем обем на заштитата на човековите права“.180

Не помало значење имаат и одлуките на Европскиот суд за човекови права 
донесени по жалбите на македонските граѓани чиј број до почетокот на 2014 
година изнесувал повеќе од 4.000 жалби. Најмногу жалби има против повредата 
на одредбите на Конвенцијата за правично судење и судење во разумен рок. Со 
повредата на таа одредба започна во 2004 година серијата голем број одлуки 
против Република Макледонија. Една година подоцна, донесени се четири одлу-
ки, во 2006 – осум одлуки и во 2007 – шест одлуки. Од година на година бројот 
се зголемува, така што во 2012 година вкупниот број изнесува 120 одлуки за  
извршување, со обврска македонската држава да им исплати надомест на оште-
тените лица од 1.300.000 евра. 

Една од позначајните одлуки е одлуката од 2012 година со која македонска-
та држава се обврзува на германскиот државјанин Калед ел Масри да му исплати 
сума од 60.000 евра поради неговото киднапирање од страна на македонските 
власти во 2004 година и негово предавање на американската ЦИА, по 23 дена 
нелегално држење во притвор во еден приватен хотел во Скопје. Киднапирањето 
на Масри е извршено врз основа на Билатералниот договор помеѓу РМ и САД 
од 2003 година за неиспорачување на американските државјани на Меѓународ-
ниот кривичен суд во Хаг и предавање на секое странско сомнително лице на 

180	 Фредерик Сидр, Жан-Пјер Маргено, Жоел Адрианцимбазовина, Аделин Гутноар, Мишел 
Левие, Големите одлуки на Европскиот суд за човекови права, Арс Ламина, Скопје, 2013, стр. 2
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американските тајни служби, ако лицето е затечено на македонската територија, 
независно дали станува збор за македонски или за државјанин на ЕУ.

Случајот ,,Ел Масри“ е типичен пример на грубо кршење на човекови-
те права од страна на македонските власти. Дискриминирани се македонските 
и европските граѓани во полза на геостратегиските интереси на САД како на-
ционална држава. Немаше реакции во јавноста против таквата дискриминација, 
сторена од страна на Владата и Собранието на РМ. Не се слушна ни гласот на 
македонските претставници во Советот на Европа и во Венециската комисија за 
демократија преку правото. Дискриминацијата опстојува и натаму. Се очекува 
да биде укината дури во текот на пристапните преговори со ЕУ, по барање на 
ЕК!181

Укинувањето на дискриминацијата мора да се случи оти Европскиот суд 
за човекови права разви теорија за објективниот ефект на неговите одлуки. Под 
дејство на оваа теорија, членките на Советот на Европа мораат да го приспо-
собат националното уставно право на Европската конвенција. Во некои земји, 
Конвенцијата веќе доби надуставен карактер (Холандија), во други има уставна 
вредност (Австрија), а во трети – инфрауставна или супразаконска вредност, ка-
ко во Македонија. 

Потенцијалното дејство на Европската конвенција врз европеизацијата 
на македонското уставно право произлегува и од односот на Европскиот суд на 
правдата во Луксембург кон овој документ. Судот на правдата, во 1974 година, 
инсистира на предност на Европската конвенција во однос на националните 
устави на државите членки кога се во прашање човековите слободи и права. 
Како резултат на тоа, Европската конвенција стана „вредносен канон“ за пра-
вото на ЕУ, односно камен-темелник на европската правна архитектура. Под 
дејство на наведениот факт, и во Македонија Конвенцијата мора да прерасне од 
супразаконски  во уставен или надуставен акт. 

Од 1978 година, Европската конвенција стана и клучен критериум за 
прием на нови држави во ЕЗ. Во такви околности, Република Македонија мо-
ра да им посвети поголемо внимание на слободите и правата предвидени во 
Европската конвенција, особено на оние кои го ограничуваат слободниот па-
зар и претприемаштвото. Слободата на пазарот и претприемаштвото мораат да 
бидат ограничени со хуманизмот, социјалната правда, солидарноста и зашти-
тата и унапредувањето на животната средина и природата. Без ограничување  
на навадените слободи, системот ,,демократија-капитализам“ ќе продолжи да 
создава повеќе ,,хорор“ отколку благосостојба на луѓето.

Кога се во прашање човековите слободи и права, мора да се има предвид 
и Повелбата за фундаменталните права на ЕУ, особено оние права што не се 
содржани во Европската конвенција. Тоа се правото на достоинство, правото на 
безбедност, правото на академска слобода и правото на добра администрација. 
Треба да се имаат предвид и одредбите за толкувањето на Повелбата, особено 
оние одредби што се однесуваат на заштитата на човековите права и на забра-
ната за злоупотреба на правата. Институтот ,,злоупотреба на правото“ и него-
вото разграничување од противправното дејствување се запоставени прашања 

181	 Светомир Шкариќ, Ништовен договор, Вест, 28 мај 2003, Скопје, стр. 8



Светомир Шкариќ: ЕВРОПСКОТО УСТАВНО ПРАВО И  . . .

501

во македонската јуриспруденција. Тоа не беше случај во времето на примената 
на самоуправното право во СФРЈ и СРМ182.

За европеизацијата на македонското судство големо значење имаат про-
филот на европскиот судија и образложенијата на одлуките на европските 
судови. Македонскиот судија треба да биде способен не само да го применува 
законот на конкретен случај, туку и да донесува пресуди врз основа на општи-
те принципи на европското право, како што се владеење на правото, правната 
сигурност, балансот помеѓу приватниот и јавниот интерес, принципот на про-
порционалност и одмерување на санкциите од гледиште на едно демократско 
општество. Наведените принципи бараат од судијата да не биде само ,,уста 
низ која зборува законот“ (viva vox legis), туку да биде и ,,создавач“ на ново 
право, потпирајќи се врз начелата правичност и слободна оцена на доказите 
(интуитивно право).

Преку пресудите судијата не создава нова норма, со значење на пози-
тивно право. Тоа е надлежност на законодавецот. Тој ја применува правната 
норма на конкретен случај и, притоа, ја збогатува нејзината содржина, преку 
наведените начела предвидени во Законот за судовите (член 10). Примената на 
правото е поширок зафат од создавањето на правото. Станува збор за правна 
динамика, за постоење на повеќе степени на правниот систем, при што на вр-
вот е уставот како најстатичен елемент, потоа следуваат законите и уредбите 
и, на крајот, се поединечните норми, како најдинамичен елемент на правниот 
систем. Поединечната норма има големо значење, бидејќи ,,со својата содржи-
на далеку ја надминува содржината на општата норма“183.

Судијата е судија ако е независна и совесна личност. Од неговата неза-
висност како личност повеќе зависи праведноста на судските пресуди отколку 
од неговата стручност. Без персонална независност на судијата, судството не 
може да им одолее на притисоците, ниту може да излезе на крај со непотизмот 
и корупцијата во сопствените редови. Од друга страна, совесноста на судијата 
е услов за одговорно вршење на судската функција и за креативното толкување 
на правото. Од овие два фактора повеќе зависи судската реформа отколку од 
институционалниот модел на судството. Затоа реформата на судството мора 
да биде поттикната однатре, од страна на независните и совесните судии, а не 
однадвор, преку ветинг на судиите или преку други административни мерки. 

Судството е неспојливо со административните мерки ниту со политички-
от притисок независно дали доаѓа однатре или однадвор. Вистинскиот судија 
има во себе нешто уметничко и сакрално. Роналд Дворкин го опишува тоа на 
следниов начин: ,,Кажуваат дека судењето е уметност, а не наука, дека добриот 
судија во интуитивната одлука ги спојува аналогијата, умешноста, политичка-
та мудрост и смислата за сопствената улога, дека тој правото подобро го гледа 
отколку што може да го објасни и дека неговото напишано мислење никогаш 
не може целосно да ја опфати неговата мисла, независно колку внимателно е 
образложено“184. 

182	 Адам Лазаревиќ, Судски систем на СФРЈ, Скопје, 1970, стр. 17
183	 Ханс Келзен, Главни проблеми теорије државног права, ЈП Службен лист СРЈ, Београд, ЦИД, 
Подгорица, 2001, стр. 20
184	 Ronald Dvorkin, Carstvo prava, Filip Višnjič, Beograd, 2003, стр. 20
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Вредноста на судијата се гледа од квалитетот на пресудите што ги доне-
сува (res judicata). Пресудите се најцврстиот темел на правото со векови нана-
зад. Поради тоа тие се сметаат и за најзначаен извор на правото. За да бидат 
објективно оценети, неопходно е секоја пресуда да биде поопширно образло-
жена, да содржи правна аргументација,  да биде јасно напишана, со кратки 
реченици, кратки пасуси и логичен редослед. Од нејзината содржина може да 
се види стручноста на судијата, неговата креативност во примената на правото, 
неговата совесност во водењето на судската постапка, неговото познавање на 
европското право и неговиот однос кон правото. 

Добриот судија ѝ дава предност на правдата во однос на правото. И обра-
тно, лошиот судија е крут ,,механички“ судија кој правото го извршува поради 
правото, не водејќи сметка за бедотијата, неправдата и стравот што може да се 
појаваат од начинот како ја води постапката: ,,Учениот Ханд, некогаш еден од 
најдобрите и најпознатите судии во Америка, рекол дека се плаши повеќе од  
судскиот спор отколку од смртта или данокот“.185

 Каква пресуда таков судија. Доволно е да се прочитаат неколку пресуди 
и тие да се споредат со пресудите на европските судови. Тоа треба да го праваат 
Судскиот совет и Врховниот суд. Првиот поради тоа што одлучува за унапре-
дување на судијата во повисоките судови, а вториот поради тоа што е надлежен 
да ги утврдува начелните ставови и начелните правни мислења за унификација 
на судската пракса на ниво на земјата.

За судството да биде независно, стручно и ефикасно, неопходна е нова 
структура на судскиот систем. Постојната е нефункционална и конфузна. Ос-
вен редовни, неопходни се специјализираните судови, по примерот на ЕУ и 
нејзините членки. Во исто време, неопходна е и промената на судските начела 
за работата на судовите. Од единствени начела предвидени со Законот за судо-
вите (член 10), мора да се утврдат  посебни начела за работата на редовните 
судови и за секој специјализиран суд одделно, во зависност од природата на 
судскиот спор. Сегашната специјализација на судиите во рамките на основни-
те судови е неостварлива поради селење на судијата од еден на друг спор, во 
зависност од волјата на претседателот на судот. 

 Еден ист судија не може да биде стручен за решавање судски спорови 
различни по природа. Пречката за промена на судскиот систем не е во Уста-
вот, туку во Законот за судовите. Неразбирливо е што законодавецот уште од 
1996 година упорно го брани постојниот  судски систем и единствените суд-
ски начела, наспроти критиките на уставноправната наука изложени јавно во 
2004 година. И натаму опстојува погрешното мислењето на кривично-правната 
наука  дека ,,судијата е комплетна личност со познавање на сите области на 
правото“186.

Копенхашките критериуми отвораат поширок простор за европеизација 
на македонското уставно право од Европската конвенција за човековите права. 
Станува збор за политички, економски и правни критериуми кои непосредно 
ги тангираат клучните сегменти на уставниот поредок на македонската држава. 

185	  Исто, стр. 11
186	  Светомир Шкариќ, Реформа на судскиот систем во Република Македонија во 2006 годи-
на (Законодавната рамка на судската реформа во Република Македонија), Правен факултет 
,,Јустинијан Први“, Скопоје, 2006, стр. 90
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Политичките критериуми се поврзани со стабилноста на институциите и нив-
ната моќ да ја развиваат демократијата, да водат грижа за владеење на правото 
и да ги штитат човековите права и правата на малцинствата. Економските кри-
териуми алудираат на функционалната пазарна економија, преку скротување 
на деструктивното дејство на пазарните механизми и на нелојалната кунку-
ренција. Правните критериуми, пак, удираат директно во срцето на уставни-
от поредок на земјата. Тие бараат земјата кандидатка да покаже капацитет за 
транспонирање на европското во националното право, да демонстрира волја за 
примена на европското право и да изврши нужни реформи на судството и на 
државната администрација.

Стабилноста на институциите е услов без кој не може ниту една држава 
да смета на членство во ЕУ. Институциите се позначајни за стабилноста на 
правниот поредок отколку луѓето во нив. Тие можаат да бидат стабилни само 
ако се легитимни, ако уживаат доверба кај граѓаните, ако имаат демократски 
капацитет и ако одлуките ги донесуваат врз стручно знаење. А наведените ус-
лови се крајно проблематични за нашата земја. Легитимноста е на гранично 
ниво, довербата е ниска, демократскиот капацитет е слаб, а стручното знаење 
политиката го држи настрана заради полесна проодност на личните и групните 
интереси на оние што се на власт или на оние што ги штити власта, како нејзи-
на логистика  на парламентарните избори.  

Политичките критериуми се однесуваат на демократијата, на непосред-
ните избори и на функционирањето на парламентот. Тоа се три клучни прашања 
од кои битно зависи демократскиот карактер на македоинското општество. А 
секој од наведените сегменти има своја специфика и политичка тежина. Кога е 
во прашање непосредната демократија, тогаш на преден план се наметнуваат 
две прашања. Првото е поврзано со примената на референдумот на национал-
но и на локално ниво, а второто со народната иницијатива. 

Кога се во прашање непосредните избори,  на преден план избива Из-
бирачкиот список – најслабата алка во изборниот процес во целиот период на 
транзицијата од социјализам во капитализам (1990 – 2020). Собранието, пак, 
како претставничко тело се судрува со многу проблеми во законодавниот про-
цес. Најголем број закони се донесуваат по скратена постапка, тешко се обез-
бедува двотретинско мнозинство гласови за одредени закони, работните тела 
се составени од мал број пратеници, законите се носат без стручна подготов-
ка, а пратениците прифаќаат сè што ќе им предложи Владата, без дискусија и  
размислување. На дело е слабеење на моќта на Собранието во полза на изврша-
та власт и на политичките партии (депарламентаризам).

Економските критериуми се подеднакво важни како и политичките. 
Нивната цел е воспоставување ,,конкурентна социјална пазарна економија“ 
и ограничување на пазарните сили со деструктивно дејство врз животната и 
природната средина. Економските критериуми тесно се поврзани со сопстве-
ничките односи и со приватизацијата на природните богатства. Последниве се 
изложени на масовна ерозија бидејќи со Законот за сопственост и други ствар-
ни права од 2001 година ,,добрата во општа употреба“ се трансформирани од 
јавни добра во ,,ствари во државна сопственост“. Извршен е ,,уставен пуч“, со 
поддршка на македонската цивилистика (член 16). 
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Со Законот за концесии и јавно приватно партнерство од 2012 година, со 
природните богаства располагаат Владата и локалната самоуправа, со право 
нив да ги остапат на користење на физички и на правни лица на рок од 35 го-
дини (член 30). Владата, во 2014 година, додели поголем број концесии за ко-
ристење на значителен дел од природните богатства, вклучувајќи го и рудното 
богаство. За кратко време, Владата даде концесии за отворање поголем број 
рудници во југоисточниот дел на земјата, со обврска концесионерите да плаќа-
ат надомест само 2 % од остварениот профит, според вредноста што котира на 
Лондонската берза.

Со законската регулатива, спротивна на Уставот, широко се отвори па-
тот за комерцијализација на природните богатства, како што се земјиштето, 
шумите, шумското земјиште, пасиштата, езерата, водите, водотеците, рудните 
богаства и природните реткости. На удар се и другите добра во општата упо-
треба, како што се парковите, плоштадите, тротоарите и улиците. Преку комер-
цијализацијата на добрата во општа употреба грубо е повредена природата и 
животната средина. Состојбата не може да се подобри без повторно враќање 
на статусот и обемот на добрата во општа употреба предвидени со Уставот на 
СРМ од 1974 година. Во овој случај, ревирзибилноста е неопходна, како и во 
случај на специјализираните судови. 

Новите рудници, сепак, не се отворија, благодарение на силниот отпор 
на граѓаните, изразен на локалните референдуми во поголем број општини од 
југоистокот на земјата. Новата влада, формирана по парламентарните избори 
во 2016 година, беше присилена да го чуе гневниот глас на граѓаните и да ги 
ревидира доделените концесии, и по цена на плаќање на отштета на концесио-
нерите. Граѓаните беа подготвени своето здравје и опстанокот на живиот и на 
растителниот свет да ги бранат и со цена на лишување од слобода. На крајот, 
победија со помош и на уставноправната наука187. 

Правните критериуми се поврзани со прифаќањето и примената на ев-
ропското право. Станува збор за транспонирањето на европското право во ма-
кедонското и за негова примена од страна на судовите и другите органи на 
државната власт. Транспонирањето не е механички, туку креативен чин. Прет-
поставува добро познавање на европското право и способност за приспособу-
вање на домашното кон европското. право. Од друга страна, примената на ев-
ропското право претпоставува компетентна јавна администрација и независно 
судство. Во последните дваесет години, донесени се голем број прописи со ев-
ропска содржина, особено во економијата, финансиите, земјоделството, транс
портот, образованието и здравствената заштита. Но, паралелно со тоа опстоју-
ваат и натаму не мал број закони од полза за корупцијата и криминалот (,,закон 
како волја на крадецот“)188.

На политичките, економските и правните критериуми, во 1995 година, во 
Мадрид, ЕУ ги додаде и административните критериуми. Преку овие критери-
уми, од земјите кандидатки се бара акцентот да го ставаат на спроведувањето 
на европското право како важечко право во тие земји. Во таков контекст, покрај 
експлицитното барања за зајакнувањето на административните и судските капа-
187	 Светомир Шкариќ, Ерупција на локалните референдуми, ResPublica, 20 јули 2017
188	 Светомир Шкариќ, Хармонизација на уставното право (Методи за хармонизација на 
националното законодавство со правото на Европската унија), 2, МАНУ, Скопје, 2008, стр. 180
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цитети и на Народна банка на Македонија, иплицитно се бара и приспособување 
на централните државни органи кон европското право во две насоки – да се ос-
пособат за активно учество во создавањето на европското право и да покажат ка-
пацитет да го применат на дело. Тоа имплицира и уставни промени од поширок 
обем, слично на промените што ги имаат извршено државите кандидатки пред 
да станат членки на ЕУ или по приемот во ЕУ. Тоа се гледа од промените извр-
шени во уставите на државите членки и Уставот на Франција од 1958 година189.

Европеизацијата продолжува со потпишувањето на Спогодбата за асо
цијација и стабилизација во април 2001 година. Наведениот документ е прв 
договор од таков вид што ЕУ го склучила со една држава од поранешниот југос
ловенски простор. Со овој договор, Република Македонија de facto стана „потен
цијален кандидат“ за ЕУ, под услов во неа да зајакне „доброто владеење“, да се 
интензивира политичкиот дијалог помеѓу „македонската и албанската заедница“ 
и да се решат споровите со соседните држави. Спогодбата е оценета од страна на 
француските правници како пат што ја води Македонија кон ,,правната држава и 
плуралистичката демократија“190.

Европеизацијата се интензивира со добивањето на кадидатски статус за 
членство во ЕУ во 2005 година, а потоа се продлабочува во извештаите на ЕК 
за напредокот на РМ кон ЕУ. Во серија извештаи се нагласува дека Македонија 
остварила ,,убедлив напредок“ во усогласувањето на македонското и европско-
то законодавство и дека посветено работи на исполнувањето на Копенхашките 
критериуми. Во исто време се укажува и на антиевропските вредности, наведу-
вајќи повеќе примери за тоа. Во Извештајот за напредокот на РМ од 2014 годи-
на, се зборува за ,,насилното отстранување“ од пленарната сала на Собранието 
на голем број пратеници и новинари на 24 декември 2012 година, за вандализ-
мот во Општина Центар во Скопје, за политичкото влијание врз независноста 
на судството и обвинителството и за ,,контроверзниот Закон за лустрација“, 
донесен спротивно од мислењето на Венециската комисија191.

Извештајот на Рајнхард Прибе од јуни 2015 година има посебно значење 
за европеизацијата на македонскиот уставен систем. Станува збор за извештај 
на група експерти од областа на владеење на правото испратена од ЕК со за-
дача да укажат на излезот од ,,заробената држава“ во која се најде Македонија 
по откривањето, во февруари 2015 година, на нелегалното прислушување на 
голем број функционери, новинари, бизнисмени и опозиционери. По три по-
сети на земјата, во април и во мај, групата даде препораки за унапредување на 
владеење на правото, врз основа на пошироко согледување на состојбата во пе-
риодот од 2008 до 2015 година во земјата. Во Извештајот се констатира ,,заро-
беност“ на институциите, утврдено е дека прислушувањето е спроведено  ,,од 
националните разузнавачки служби“ (УБК), дека постои атмосфера на ,,прити-
соци и недоверба во судството“, дека унапредувањето на судиите во повисоки 
судови е ,,резервирано за оние чиишто одлуки го фаворизираат политичкиот 

189	Francois Lucher, Gérard Conac, Xavier Prétot, La constitution de la République francaise, Economica. 
Paris, 2008, стр. 1870-1880
190	 Philippe Claret, La marche forcée des Etats postcommunistes ver l’Etat de droit et la démocratie 
plurali ste (en: La réinvention de l’Etat) Bruylant, Bruxelles, 2003, стр. 108 
191	 Европска комисија, Извештај за напредокот на Република Македонија 2014, Брисел, 8.10.2014, 
стр. 6, 39
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етаблишмент“, дека судиите и обвинителите не се подготвени ,,да постапуваат 
на независен и непристрасен начин“ и дека ,,корупцијата е најсериозниот про-
блем со кој се соочува земјата“192.

Европеизацијата на Македонија се одвива и преку непосредно вклучу-
вање на ЕУ во барањето излез од драматични настани во земјата. Од листата на 
таквите настани забележително место заземаат – насилното исфрлање на пра-
тениците од опозицијата и група новинари од Собранието на 24 декември 2012 
година (,,Црн понеделник“) и физичката пресметка на толпа гневни граѓани со 
парламентарното мнозинство на 27 април 2017 година (,,Крвав четврток“). Од 
првиот настан произлегоа препораките за унапредување на работата на Собра-
нието, а од вториот – серија судски процеси против насилниците и организато-
рите на физичката пресметка.

Препораките за унапредување на работата на Собранието се утврдени во 
Извештајот на Комисијата за испитување на настаните во Собранието на РМ 
од 24 декември 2012 година, формирана по барање на ЕУ. Препораките се во 
функција на унапредување на работата на Собранието од гледиште на европ-
скиот парламентаризам. Во нивното формулирање учествуваа и експерти на 
ЕУ кои добро ја познаваат парламентарната демократија на европско ниво и во 
нивните земји (Белгија и Шведска). Тие помогнаа и во формулирањето на прав-
ните квалификации за настаните од 24 декември кои се оценети како неуставни 
и нелегални дејствија. 

По 19 одржани седници, Комисијата утврди 11 препораки за хармониза-
ција на правните акти за работата на Собранието, за усогласување на ставовите 
на пратеничките групи, за рационализација на процедурите за донесување на 
Буџетот на РМ и на другите закони, за раководење со пленумот и работните 
тела на Собранието, за собраниското обезбедување и неопходноста за негово 
одвојување од Министерството за внатрешни работи, за односот кон новина-
рите, за потребата од воведување ново кривично дело за носителите на јавните 
функции, за неопходноста од донесување Етички кодекс за однесувањето на 
пратениците внатре и надвор од Собранието и нивно казнување за недозволиво 
однесување, за јакнење на капацитетите на анкетните комисии како истражни 
тела и за прогласување на просторот околу Собранието на РМ за неутрална 
зона193.

Поводот за донесување на препораките е насилното исфрлање на 42 
пратеници од опозицијата и на поголем број новинари од пленарната сала на 
Собранието во времето кога се донесуваше Буџетот на РМ за 2013 година. То-
гаш, владејачкото мнозинство, револтирано од опструкцијата, се одлучи опо-
зицијата насилно да ја отстрани од Собранието со непосредно вклучување на 
полицијата. Настанот на 24 декември (понеделник) е наречен од пошироката 
јавност како ,,Црн понеделник“, а од уставноправната наука како ,,Вартоло-
мејска ноќ“, со алузија на насилството што католиците го извршија врз хугено-
тите во Париз на 24 август 1572 година194.

192	 Извештај на Рајнхард Прибе за криминалот, корупцијата и прислушувањето, Брисел, 8 јуни 
2015, стр. 5, 12-17
193	 Извештај на Комисијата за испитување на настаните во Собранието на РМ од 24 декември 
2012 година, 26.8.2013, стр. 21-26
194	 Светомир Шкариќ, Вартоломејска ноќ (Дебата за книгата ,,Црн понеделник – 24 декември 
2012), 20 март 2013, Скопје
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Препораките останаа само на хартија, без да се пристапи кон нивна ре-
ализација. Продолжува молкот на пратениците и натаму, иако во меѓувреме 
дојде до промена на парламентарното мнозинство. Законот за Собранието од 
2009 година и натаму останува неусогласен со Деловникот на Собранието, кор-
динацијата помеѓу пратеничките групи се одвива отежнато, анкетните комисии 
се замрени во целост, а пратениците продолжуваат да се однесуваат едни кон 
други недолично во пленарната сала и на социјалните мрежи. Просторот околу 
Собранието не е проглсен за неутрална зона, така што и натаму продолжуваат 
протестите во негова непосредна околина. Очигледно е дека Собранието не 
сака да учи од сопствените грешки, ниту стравува од нови инциденти и бури. 

На 27 април 2017 година, во Собранието се случи второ насилство, по-
тешко од ,,Црниот понеделник“. Овој пат, стотина разгневени граѓани насилно 
влегоа во пленарната сала со цел да се спречи парламентарното мнозинство да 
не избере претседател на Собранието. Поради пролеаната крв, 27 април (чет-
врток) е означен како ,,Крвав четврток“. Веројатно, ,,Крвавиот четрврток“ не 
би се случил доколку препораките произлезени од ,,Црниот понеделник“ беа 
преточени во правила на однесување на пратениците (парламентарно право). 
По настанот, ЕУ побара учесниците во насилството од 27 април да бидат санк-
ционирани, да не останат неказнети како оние од 24 декември. „Крвавиот чет-
врток“ беше долго време на врвот на листата на крвавите настани во историјата 
на парламентарната демократија сè до ,,Крвавата среда“ во Конгресот на САД 
на  6 јануари 2021 година195.

Неостварените препораки ќе бидат повторно актуализирани во пристап-
ните преговори на Македонија за нејзиното членство во ЕУ. Препораките се 
тесно поврзани со доброто владеење како прва област од преговарачкиот про-
цес. Во таа област спаѓаат и демократските институции во кои спаѓа и Собра-
нието како централна институција од која најмногу зависи динамиката и кре-
дибилитетот на евроинтеграцијата на македонската држава. 

Преговарачкиот процес ќе се одвива врз основа на анализите на ,,оцену-
вачките мисии“ на експертите на ЕУ и на државите членки, направени по мо-
делот на ,,Извештајот на Прибе“, а не по моделот на извештаите за напредокот 
на државата кандидатка што ги објавува ЕК секоја година. Такви анализи треба 
да прави и македонската страна, со учество на стручните служби на државните 
органи и со помош на македонската наука. Со овие анализи треба да се опфатат 
и прашањата што нема да бидат во видокругот на европските експерти, а има-
ат исклучително значење за Македонија. Во групата такви прашања може да 
бидат, на пример, референдумот и другите облици на непосредната демокра-
тија и нивното влијание врз парламентарната демократија, уставниот статус и 
демократијата во политичките партии, изборниот модел, македонскиот модел 
на парламентаризмот, вонредната состојба и улогата на правото во вонредна 
состојба. 

Не станува збор за нов туку за ревидиран преговарачки процес, засно-
ван врз кредибилитет, политичко управување, динамичност и предвидливост. 
Преговорите ќе се водат за прашања групирани во шест области (,,кластери“), 
а не по одделни поглавја, како што е тоа случај со преговорите што се водат 

195	 Светомир Шкариќ, Крвавата среда на САД, ResPublica, 11 јануари 2021
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со Србија и со Црна Гора. Преговорите ќе започнат со владеење на правото и 
правдата и со нив ќе се затвори пристапниот процес. Овие две области ќе го оп-
ределуваат целокупниот ритам на преговорите, од почеток до крај. Правото и 
правдата ќе доминираат во пристапните преговори. Станува збор за две врвни, 
но во исто време и контроверзни вредности во правната наука.

Кредибилноста на пристапниот процес треба да произлезе од нивото на 
учесниците во преговарачкиот процес и од извршувањето на преземените об-
врски од нивна страна. Преговорите ќе се водат на највисоко европско ниво, со 
учество на европските институции и на државите членки, со можност држа-
вата кандидатка да биде набљудувач на европските самити и на меѓувладните 
конференции кога ќе се разгледуваат најзначајните прашања од пристапниот 
процес. Од друга страна, извршувањето на обврските мора да биде почитува-
но од обете страни. ЕУ да го обезбеди членството, а државата кандидатка да 
ги спроведе ветените реформи. Меѓу преговарачките страни мора да постои 
меѓусебна доверба, заснована на чесност и искреност, слично на договорите 
за облигации во римското право (credere). Во овој случај, ЕУ е доверителот 
(creditor), а државата кандидатка е должник (debitor). 

Политичкото управување значи преговорите да бидат политички, а не 
технички процес. Државите членки ќе имаат поголема улога во преговарачки-
от процес отколку што беше случај досега. Тие ќе имаат можност да ставаат 
и одредени забелешки за прашања од нивен интерес. Политичката природа на 
процесот ќе биде и во фокусот на европската јавност. Тоа ѝ одговара на Ма-
кедонија бидејќи ќе биде во центарот на европското внимание, како никогаш 
досега. Успехот ќе биде поголем доколку во пристапниот процес доследно се 
применува ,,методот на Моне“ од обете страни. Методот на Моне треба да се 
применува и во билетералните спорови на Македонија со соседните држави и 
државите членки. 

Динамичноста во преговорите се обезбедува преку тематските блоко-
ви кои ги обединуваат сите 35 преговарачки поглавја. Тематските области ги 
опфаќаат доброто владеење, внатрешен пазар, конкурентност, зелена агенда, 
ресурси и надворешна политика. Тие се отвораат во целост, а не по поглавја, 
без дополнителни услови. Затворањето на една област нема да биде услов за 
отворање друга. Можна е и реверзибилност – повторно враќање на затворените 
прашања. Динамичноста претпоставува контрола на преговарачкиот процес од 
почеток до крај, иницијативност од македонската страна и тесно поврзување на 
резултатите и анализите на една со друга област. Ова не може да се оствари без 
стручен приод и аналитичен увид во сите шест области поврзани една со друга. 

Предвидливоста значи извесност на условите за напредок на земјата. 
Уште во почетокот на преговорите, точно треба да се наведат условите според 
кои ќе се мери напредокот во преговорите, да се знае дали земјата напредува 
или назадува. Ако напредува, да следува награда – потесна интеграција во ЕУ, 
поголем пристап до европскиот пазар и до европските фондови. Ако назадува, 
следуваат санкциии – замрзнување на фондовите или прекин на преговорите. 
Предвидливоста е мотивирачки фактор за обете страни и критериум за мерење 
на кредибилитетот на пристапниот процес. Кредибилитетот ќе биде поголем 
ако предвидлоста биде под лупа на македонската и на европската јавност, ако 
биде видлива во европскиот јавен простор.
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Секоја држава членка ќе може да ја предупреди ЕУ ако смета дека земја-
та преговарачка назадува во реформите. Тоа значи дека државите членки овој 
пат подеднакво ќе можат да влијаат врз пристапниот процес, не помалку од 
институциите на ЕУ. Македонија мора да биде подготвена за тоа – подобро 
да ја познава секоја држава членка поединечно, нејзиното уставно уредување, 
култура и традиција, како и недоразбирањата што може да ги има со неа, не-
зависно од тежината на проблемите. Треба да покаже емпатија и цивилизи-
раност, а не одбојност и арогантност. Европската јавност има капацитет да ја 
оцени чесноста на однесувањето на секој актер во пристапните преговори, да 
ги наградува или казнува196.

Новата методологија за проширување на ЕУ не внесува ништо ново во 
однос на Копенхашките критериуми од 1993 година. Критериумите се исти, 
се менува само пристапот кон преговорите, со цел процесот да биде покреди-
билен, подинамичен, попредвидлив и реверзибилен. Реверзибилноста, на која 
најмногу инсистираше Франција, може да го забави пристапниот процес, но 
може и да ја зголеми кредибилноста на членството, земјата кандидатка да ја 
направи пореспектибилна членка во очите на европската јавност. Реверзибил-
носта е поврзана со одговорноста, а не со произволноста на преговорите. 

Македонија треба да биде активен учесник во преговорите, со свој поглед 
на внатрешните реформи, да настапи со конкретни предлози за проблемите со 
кои се соочува со децении на домашен план и со своја визија за сопствената 
иднина во ЕУ. Во врска со тоа, треба максимално да се потпре врз внатрешните 
ресурси, да покаже кооперативност и инклузивност и умешно да ја искористи 
синергијата на европските институции и на државите членки, посебно за оние 
прашања што не може да ги реши со сопствените сили. А таквите прашања се 
бројни, почнувајќи од екологијата, етноцентризмот и партиската држава, па до 
изборниот модел, државната администрација и корупцијата.

Наведените прашања неминовно ќе се најдат на дневен ред во дебата-
та за прашања од првата тематска област поврзана со владеење на правото и 
правдата, темелните слободи и права на човекот и граѓанинот, економијата, де-
мократските институции и јавната администрација. Неминовно ќе се изострат 
и прашањата поврзани со статусот и функционирањето на Собранието, коха-
битацијата на претседателот на Републиката, поставеноста на Владата од гле-
диште на парламентарната демократија, улогата на судовите во унификацијата 
на правото, статусот и надлежноста на Уставниот суд. Целиот уставен поредок 
бара темелно преиспитување од гледиште на начелото на поделбата на власта, 
владеење на правото и правдата. 

На преден план ќе се појави начелото на поделбата на власта и негова-
та поставеност во Уставот на РМ. На учесниците во преговорите нема да им 
биде тешко да ги забележат дефектите на парламентарниот систем и прису-
ството на елементите на собранискиот систем. Ќе ги забележат и проблемите 
што се јавуваат во врска со конститутивната седница на Собранието, траењето 
на пратеничкиот мандат, улогата на Собранието за време на воена и вонредна 
состојба, работата на Акетната комисија за заштита на слободите и правата на 
граѓаните, широко користење на скратената и итната постапка за донесување 

196	 Усвоена нова методологија за проширување на ЕУ, МКД, 5 февруари 2020
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на законите, честа измена на законите и нивната меѓусебна колизија. Наведе-
ните прашања претпоставуваат добро познавање и на споредбеното уставно 
право, особено на правото на државите членки. 

Природно е Собранието да се најде во фокусот на пристапните прего-
вори, зашто од него зависи најмногу квалитетот на законите, организацијата 
на правосудниот систем, контролата на владата, кохабитацијата на шефот на 
државата и имплементацијата на европското право во домашната легислатива. 
Од Собранието зависи и колку ЕУ ќе биде блиска до македонските граѓани и 
каква ќе биде улогата на Македонија во парламентаризацијата на ЕУ и намалу-
вањето на демократскиот дефицит на европско ниво. Тоа е видливо од улогата 
на Народното собрание на Бугарија во разгледувањето на Основачките акти на 
ЕУ, од улогата во законодавниот процес на ЕУ и меѓупарламентарната соработ-
ка во рамките на ЕУ197.

Кохабитацијата на шефот на државата на прв поглед изгледа како да не е 
проблем. Исправно е што шефот на државата има право на суспензивно вето на 
законите и право да го доделува мандатот за состав на Владата на кандидатот 
на партијата што обезбедила парламентарно мнозинство. Но, не е исправно 
наведените права да ги злоупотребува за лични или партиски цели. А тоа веќе 
се случи за време на вториот мандат на претходниот претседател во 2016 и 
2017 година. Суспензивното вето го претвори во апсулутно вето, а мандатот 
за состав на Владата не сакаше да му го додели на лидерот на партијата што 
обезбедила парламентарно мнозинство за формирање влада. Сторил и трета 
злоупотреба – правото на помилување го користеше спротивно на Законот за 
помилување, со цел да ги заштити од кривична одговорност кадрите на пар-
тијата што застанаа зад неговиот избор за претседател два мандатни периода 
(2009 – 2019). Последната злоупотреба предизвика силен револт кај граѓаните 
и немири на улиците, со палење на неговата канцеларија во центарот на Скопје. 

Зачленувањето на Република Македонија во ЕУ имплицира и значајни 
промени во организацијата на Владата и нејзините министерства. Покрупни 
промени треба да се извршат во Министерството за економија, Министерство
то за финансии, Министерството за земјоделство и Министерството за транс
порт и врски. Во преговорите треба да се разгледа и прашањето на составот и 
бројот на министерствата од гледиште на нивната функционалност и приспо-
собливост на евроинтегративните процеси. Треба да се отвори и уставна мож-
ност за делегирано законодавство за да може Владата поефикасно да учествува 
во Советот на министрите и во другите тела на ЕУ. Во врска со тоа, треба да се 
проучаат промените во законодавството на државите членки. 

Во фокусот на вниманието треба да биде и Врховниот суд на Македо-
нија, со неговите 25 судии и три оддели (Граѓански, Казнен и Оддел за судење 
во разумен рок). Уставот само наведува дека Врховниот суд треба да го обез-
бедува единството во примената на законите од страна на судовите, но не ги 
определува инструментите за остварување на наведената надлежност. Законот 
за судовите ја пополнува празнината делумно, укажувајќи дека Врховниот суд 
на Општа седница утврдува начелни ставови и начелни правни мислења за 

197	 Георги Близнашки, Парламентарно право, УИ ,,Св. Климент Охридски“, Софи®, 2015, стр. 
389-408
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прашања од значење за обезбедување на единството во примената на законите 
од страна на судовите по сопствена иницијатива или по иницијатива на седни-
ците на судиите или судските оддели од судовите. Нема ни збор за следење на 
судската пракса и за нејзино уедначување преку начелните ставови и начелните 
правни мислења. 

Законот за судовите не појаснува што може да биде предмет на ,,начел-
ните ставови“, а што на ,,начелните правни мислења“. Веројатно тоа не им е 
јасно ни на судиите. Поради тоа, Врховниот суд, во изминатите 25 години, рет-
ко пристапувал кон донесување начелни ставови и начелни правни мислења. 
На Општа седница во 2009 година, на пример, утврдил начелен став тој да по-
стапува по жалба изјавена против пресудите на Управниот суд. Со наведениот 
начелен став извршил пополнување на правната празнина во Законот за судо-
вите и Законот за управни спорови кои не предвиделе право на жалба против 
пресудите на Управниот суд како прва инстанција во решавањето на управните 
спорови. Во 2019 година донесе начелно правно мислење изразено само во 
една долга реченица во која кажува кога Специјалното јавно обвинителство 
може да нареди запирање на истражната постапка и во колкав рок може да биде 
овластен тужжител за кривичните дела поврзани со незаконското следење на 
комуникациите. 

И начелниот став и начелното правно мислење не се во функција на обез-
бедување на единството во примената на законите, преку анализа на судската 
практика. Тие се во функција на пополнување правни празнини или облик на 
автентично толкување на законите. И едното и другото се во надлежност на 
Собранието на РМ. Правното мислење од 2019 година беше во функција на 
ограничување или елиминирање на Специјалното јавно обвинителство од пра-
восудната сфера. Претставува пример на злоупотреба на правото198.

Проблемот на обезбедување на единството во примената на законите 
останува отворено прашање. Прашањето треба да се реактуализира во прис-
тапните преговори, зашто без појаснување на тоа прашање тешко може да се 
зборува за подобрување на состојбите во судскиот систем. Излезот треба да се 
бара во уедначување на судската пракса во рамките на сите степени на судови-
те, со право на повисоките судови да даваат забелешки на обжалените пресуди 
донесени од страна на пониските судови. Во исто време, треба да се определи 
разликата помеѓу начелните ставови и начелните правни мислења, на начин 
како што е определена во законите за судовите од времето на ФНРЈ (НРМ) и 
СФРЈ (СРМ)199.

Промените треба да го опфатат и Уставниот суд на Република Македони
ја, тргнувајќи од начинот на избор на судиите, надлежноста на Судот, правното 
дејство на неговите одлуки и ослободување на Деловникот на Уставниот суд од 
1992 година од норми со кои се уредуваат прашања од уставен и законодавен 
карактер. Треба да се напушти монополот на Собранието во изборот на устав
ните судии и овозможување во изборот да учествуваат трите гранки на вла
ста врз рамноправна основа. Освен проширување на уставната жалба на нови 
слободи и права, во надлежност на Уставниот суд треба да биде и неговото 
198	 Врховен суд на РМ, Начелно правно мислење, 30.1.2019
199	 Фрањо Бачиќ, Југословенско кривично право, Издание на Универзитетот, Скопје, 1961, стр. 
170-171
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право да го толкува Уставот. Без такво право на Уставниот суд, европеизација
та на Македонија ќе се одвива потешко и позабавено, бидејќи во пристапните 
преговори ќе се постават и прашања кои бараат претходно уставно толкување. 

И Уставниот суд треба да се изложи на критика, дури и на поостра од 
онаа на Врховниот суд. Во извештаите за напредокот на РМ се зборува за 
политичкото влијание врз Уставниот суд и за негово одбивање да ја оценува 
уставноста на одредени неуставни закони, како што е, на пример, Законот за 
лустрација, иако имаше ретроактивно дејство. Се критикува и поради честото 
менување на сопствените одлуки, без да приложи нови правни факти. Освен 
што го злоупотребува правото, има примери и на противправно однесување. 
Во 2016 година, на пример, укинувајќи го Законот за измени и дополнувања 
на Законот за помилување, Уставниот суд го укина и член 11 кој бил претходно 
укинат од страна на Собранието. На тој начин, сакаше да ја врати во живот 
веќе укинатата норма, игнорирајќи ја правната максима дека ,,укинатиот закон 
не може да заживее, ако се укине законот со којшто тој е укинат“ (аbrogata lege 
abrogante, non reviviscit lex abrogata).

 Во пристапните преговори треба да се разговара и за контролата на 
Уставниот суд. Како општеството да се заштити од неговото противуставно 
однесување (Quis custodied custodes). Засега прашањето изгледа нерешливо. 
Останува само да се алудира на совеста на уставните судии, која не е доволна 
гаранција за уставно дејствување на Уставниот суд200.

Нови промени треба да се извршат и во Уставот на Република Македони
ја. Неопходно е да се редефинираат човековите права од гледиште на Европска-
та конвенција за човековите права и Повелбата за фундаменталните права на 
ЕУ. Потоа, да се променат одредбите за суверенитетот, државјанството и одно-
сите помеѓу трите гранки на власта, како и да се утврдат процедурите за зачле
нување на Македонија во ЕУ од гледиште на искуството на државите членки. 
Најпосле, треба да се создадат уставни основи за трансфер на државниот суве
ренитетот врз органите на ЕУ, да се регулира европското граѓанство, статусот 
на физичките и правните лица на државите членки, да се овозможи учеството 
на европските граѓани на локалните избори во Македонија, да се создадат ос-
новите за претставување на Македоинија во органите на ЕУ и на македонските 
граѓани во Европскиот парламент. При конципирањето на наведените проме-
ни, треба да се имаат предвид промените во Основниот закон на Германија, 
Уставот на Франција, Уставот на Грција и Уставот на Бугарија.

Промените треба претходно добро да се осмислат во рамките на Устав-
ната комисија на Собранието на РМ, а потоа да се отвори поширока дебата во 
другите собраниски тела и пошироката јавност. Подготовката и дебатата треба 
да течат паралелно со пристапните преговори на национално и на европско 
ниво. Во понапредната фаза од преговорите, Уставната комисија треба да го 
отвори и прашањето за донесување нов устав. Новиот устав треба да внесе 
поголема прегледност и систематичност на уставните одредби, да ја зголеми 
кохезивноста на уставниот поредок на внатрешен план и да го овозможи потес-
ното интегрирање на македонскиот народ во семејството на европските народи. 
200	 Светомир Шкариќ, Уставниот суд на Република Македонија – актуелни прашања (Уставниот 
суд на Република Македонија – статус, дилеми и перспективи), Forum europaeum, 10, Правен 
факултет ,,Јустинијан Први“, Скопје, 2010, стр. 54-57
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 Не е можно одеднаш да се расветлат сите прашања од уставен карактер. 
Потребно е повеќе време и здружени напори на науката и на политиката, ка-
ко во социјалистичкиот период на македонската држава кога се градеше сис-
тем различен од капитализмот и од државниот социјализам. Размислувањето 
за уставни прашања не смее да биде одвоено од дејствувањето. Да се чуваме 
од желбата за совршенство и од убеденоста дека можеме да изградиме стаби-
лен уставен поредок во светот што брзо се менува, кога националното станува 
транснационално, а локалното – глобално. Тоа би била пораката на Жан Моне 
за пристапните преговори за членството на Македонија во ЕУ и донесувањето 
на новиот устав.

Во пристапните преговори Македонија има дополнителен проблем – би-
летарален спор со Бугарија во врска со нејзината историја до Првото заседа-
ние на АСНОМ од 1944 година и македонскиот јазик. Бугарија се заканува со 
вето доколку Македонија не ги прифати ,,бугарските корени“ на македонската 
нација и на македонскиот јазик. Бугарското вето е сериозна закана за прис-
тапните преговори, со неизвесен датум за нивно почнување. Тоа е видливо од 
неприфатливите барања содржани во Објаснувачкиот меморандум за односите 
на Република Бугарија со Република Северна Македонија во контекст на про-
шурувањето на ЕУ и процесот на асоцијација и стабилизација, усвоен од На-
родното собрание на Република Бугарија во септември 2020 година.

Во Меморандумот ултимативно се бара од македонската страна да го 
прифати ,,бугарското етничко потекло“ на Македонците, да се согласи дека 
македонскиот јазик е ,,пишана регионална норма на бугарскиот јазик“ и дека 
македонскиот национален идентитет е ,,проект“ на Јосип Броз Тито и на југо-
словенските комунисти, поддржани од Коминтерната и од Георги Димитров. 
Во документот се објаснува дека на територијата на денешна Македонија, по 
Првата светска војна, ,,огромното мнозинство од словенското население јасно 
се идентификуваше како Бугари“, дека меѓу двете светски војни ,,Белград се 
обиде да го искорени бугарскиот идентитет на ова население“ и дека по Вто-
рата светска војна се развивани ,,потребните атрибути за новиот национален 
идентитет со фалсификување документи и бришење на сите врски со бугарски-
те корени, јазик и потекло на ова население“ и дека ,,овие практики опстојуваа 
и по распадот на Југославија и создавањето на првата независна Република 
Македонија“201.

 По објавувањето на ,Објаснувачкиот меморандум, група триесетина бу-
гарски интелектуалци потпишаа заедничко писмо, со наслов ,,Европа нема да 
нè разбере“. Во писмото наведуваат дека Меморандумот содржи ,,застарени 
сфаќања и неодржливи и наивни тврдења“, дека претставува ,,надживеано, 
романтично и митолошко историографско размислување“ и дека оперира со 
,,смешна бројка“ за ,,десетици илјади убиени Бугари и над 100.000 уапсени по 
1944 година“. Потписниците сметаат дека македонската нација и македонскиот 
јазик фундаментално не се разликуваат од начинот на формирање на другите 
нации и другите јазици и дека Македонија не е ,,идеолошко наследство“ на 
комунистичка Југославија. Не ја прифаќаат ни формулата на Меморандумот за 
201	 Народно собрание на Република Бугарија, Објаснувачки меморандум за односите на Република 
Бугарија со Република Северна Македонија во контекст на проширувањето на ЕУ и процесот на 
асоцијација и стабилизација, Слободен печат, 18 септември 2020, стр. 4
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,,етнички и јазичен инженеринг“, бидејќи нема научна основа и не води сметка 
за  вредностите на ЕУ.  

 Групата, составена од историчари, универзитетски професори, науч-
ници и јавни личности, смета дека Меморандумот не ги одразува постигну-
вањата на голем број бугарски историчари и дека нема да биде разбирлив за 
Европа, бидејќи ,,не ги одразува принципите и вредностите врз кои е изграде-
на Европската Унија“. Наводите во Меморандумот за бугарскиот идентитет на 
,,преовладувачкото мнозинство на словенското население во Македонија“ се 
историски наивни и не одговараат на достигнувањата на модерната историог-
рафија и хуманитарната наука. Тие наоди се предмет на застарено разбирање 
на бугарската ,,националната историја“. 

Потписниците на писмото не го прифаќаат ни концептот на ,,заедничка 
историја“ до 1944 година како бугарска историја. Тие се залагаат за ,,споделена 
историја“ или ,,испреплетена историја“, како основа за решавање на разликите 
помеѓу двете држави, преку дискусија за заедничките интереси, без ,,неумесна 
надменост“ на една или на друга страна202.

Тврдењето дека бугарскиот јазик е основа на македонскиот јазик нема 
научна основа. Основата на македонскиот јазик е црковнословенскиот јазик, 
книжевен јазик на браќата Кирил и Методиј. Црковнословенскиот јазик е ос-
нова на сите словенски јазици, вклучувајќи го и рускиот. Според тврдењето на 
руските филолози, 52 % од вкупниот фонд зборови во рускиот јазик припаѓаат 
на црковнословенскиот  јазик. Тие тврдат дека оној штого познава црковносло-
венскиот јазик може да ги разбересите словенски јазици. Русите го тврдат тоа 
од дамнина, без претензии на оригиналноста на нивниот јазик, иако спаѓа во 
групата на најбогатите јазици во светот. Тоа се гледа од натписот што се појави  
во Дворјанското собрание во Петерсбург, за време на одржувањето на Првото 
сеславјанско собрание во 1867 година: ,,Славјанскиот јазик и рускиот јазик се 
едно“203.

Од Објаснувачкиот меморандум извира духот на националната држава и 
нејзината колективна себичност како симбол на немоќта да се трансформира 
од етноцентристичка во транснационална држава. За тоа пишува и Жан Моне 
кога ги анализира причините за ветото како блокада на европските интеграции: 
,,Ветото е длабока причина, а истовремено и симбол на немоќта да се надминат 
националните егоизми. Најчесто е израз на најдлабоки и безусловни блока-
ди“204.

ЕУ ќе се најде пред нов предизвик: дали да ги штити вредностите врз 
коишто се гради или да го прифати бугарското вето од кое извира национални-
от егоизам и агресија кон македонскиот народ и македонската држава? Избо-
рот е од суштинско значење за нејзиниот натамошен опстанок како заедница 
на вредности меѓу кои спаѓаат и правото на народите на самоопределување 
и правото на различност. Ако го прифати бугарското вето, тогаш во Европа 
ќе зајакнат уште повеќе национализмот, десниот популизм, антикомунизмот 

202	  Никола Лалов, Европа не ни разбира – бьлгарски учени поискаха ново историческо мислење 
за Северна Македонија, mediapoolbg, 5 октомври 2020
203	  Светомир Шкариќ, Харалампие Поленаковиќ во светлината на сесловенските собири во 
Русија (Харалампие Поленаковиќ – 110 години од раѓањето), МАНУ, Скопје, 2020, стр. 71
204	  Жан Моне, Европа нашиот заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 56
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и ,,умерениот фашизам“. Марко Погачар, хрватски поет и есеист, умерениот 
фашизам го смета за поопасен од фашизмот пред и за време на Втората светска 
војна: ,,Единствено нешто што е полошо од фашизмот е умерениот фашизам“.

Да се напаѓаат Јосип Броз Тито и југословенските комунисти значи на-
пад врз антифашистичката борба на југословенските народи (1941 – 1945), 
призната од целиот прогресивен свет. Да се тврди дека АСНОМ е антинароден 
значи да се застане на страната на агресивниот фашизам. Да се прогласува 
Георги Димитров за ,,предавник на бугарскиот народ“ поради тоа што го при-
знавал македонскиот народ како посебен народ значи напад врз најголемиот 
антифашист меѓу двете светски војни – светла личност во Лајпцишкиот процес 
од 1933 година, длабоко втисната во меморијата на германскиот Бундестаг. На 
крајот, прифаќањето на бугарското вето значи прифаќање на ,,бруталната иден-
титетска тематика“ која го ,,спротивставува својот свет на светот филтриран и 
реконструиран низ призмата на различноста“205.

Бугарското вето е во директна колизија со европските вредности наведе-
ни   во Лисабонскиот договор (член 2 и член 3) и во Повелбата за фундаментал-
ните права на ЕУ (преамбула). Со него длабоко се повредува достоинството на 
Македонецот, неговата личност и правото на самоопределување како припад-
ник на одреден етнос и култура.   Штетата би била огромна за ЕУ ако ветото 
биде поддржано во името на кохезијата на ЕУ или во името на солидарноста 
на државитечленки со една нејзина членка. Станува збор за неморално и неос-
тварливо барање на сегашната бугарска власт. Преку пристапните преговори 
денешната бугарска власт сака да го оствари тоа што бугарската држава не ус-
пеала да го оствари за време на Првата и Втората светска војна. Проблемот ќе 
биде уште поголем ако зад бугарското вето застане и германската држава како 
најмоќна членка на ЕУ и сојузник на Бугарија во двете светски војни. 

Ветото може да се острани со помош на ,,методот на Моне“. Претходна 
подготовка за дијалог и нудење конкретни решенија. Вклучување компетент-
ни лица со политисториски поглед на настаните од историјата. Учесниците во 
дијалогот да се чувствуваат рамноправни и да покажуваат меѓусебна почит, 
емпатија и толерантност.  Тежиштето да се стави на заедничките интереси и на 
предностите  од заедничкиот живот во европското семејство на народите. Да 
се настапува со отворен дух и подготвеност за компромис кога се во прашање 
разликите. Националното да се бара во наднационалното, со потпирање на ев-
ропските и на космополитските погледи. Да провејува свеста дека обете страни 
работат на заедничко дело: ,,Ако го промениме  методот, тогаш ќе се промени 
и начинот на размислувањето“206.

9. Европезација на македонската правна мисла: Правото, правдата  
и судството

Македонската правна мисла во почетокот на деведесеттите години од 
минатиот век  ја согледа потребата од европеизација на правото во Републи
ка Македонија. Во 1993 година, во Наставниот план на Правниот факултет во 

205	  Ален Бадју, Пофалба на љубовта, Слово, Скопје, 2001, стр. 55
206	  Жан Моне, Европа наш заеднички дом, Време, Скопје, 2007, стр. 32
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Скопје во четврта година од правните студии е воведена научната дисциплина 
,Право на Европската заедница, како прва дисциплина од областа на европ
ското право. Во тој момент, Правниот факултет не покажуваше поширок ин-
терес за проучување на европското право. Се задоволи само со општ поглед 
на европското право, без продлабочени сознанија.  Предлогот го даде авторот 
на овој труд, без пошироко образложение на потебата од таков предмет. Пред-
логот беш прифатен без отпор, без претходно да се знае кој треба да ја предава 
наведената дисциплина.  

Десетина години подоцна, состојбата радикално се промени во полза на 
европското право. Во Наставниот план од 2005 година, во третиот семестар од 
правните студии, предметот Право на Европската заедница се трансформира 
во Вовед во правото на Европската Унија. Трансформацијата ја вршат профе-
сорите по предметот Меѓународно јавно право, третирајќи ја ЕУ како одреден 
вид регионална меѓународна организација. Постапуваат на ист начин како и 
нивните колеги на правните факултети во другите држави. Во 2010 и 2011 го-
дина, излезе од печат и учебник во два тома, од  професори по меѓународно 
јавно право. Учебникот нуди поширок увид во европското право, почнувајќи 
со описот на контекстот на правото и институциите на ЕУ, па сè до Основачки-
те акти и политиката на проширувањето на ЕУ. Преку учебникот, европското 
право влезе на широка врата во правните студии на Правниот факултет ,,Јусти-
нијан Први“ во Скопје207. 

Со Наставниот план од 2005 година се воведе и предметот Уставно пра
во на Европа како основен предмет на уставната група на мастерстудиите на 
Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ во Скопје. Прифаќањето на оваа дисци-
плина се одвиваше потешко, бидејќи на Наставно-научниот совет  се судрија  
спротивставени погледи за природата и карактерот на ЕУ – дали таа  припаѓа 
на меѓународното или на уставното право. На крајот преовлада  концепцијата 
– ЕУ како правна заедница заснована врз уставното право. Тогаш изби на виде-
лина и парадоксот дека ЕУ е уставна заедница заснована врз меѓународен дого-
вор. Се случи креативен момент во развојот на правната мисла во Македонија. 

Осмислувањето на предметот Уставно право на Европа се одвива преку 
поголем број дебати во земјата и во странство, во дијалог со поширока група 
конституционалисти. Станува збор за ,,сцидисциплина“ која се раѓа во  услови 
кога ЕУ е во експанзија и кога Македонија тежнее да биде нејзина членка, со 
многу пречки на нејзиниот пат.  Паралелно со тоа кон ЕУ се отвораат и другите 
правни дисциплини. Се отвора и уставното право како национално право.  Во 
2007 година, Европската Унија влегува во учебникот по уставно право како 
посебен облик на општествено уредување, заедно со унитарната држава и фе-
деративната држава208. 

Првата стручна дебата за предметот Уставно право на Европа се одржа 
во Москва, во април 2007 година, на Правниот факултет на Московскиот држа-
вен универзитет ,,М. В. Ломоносов“. Тогаш, првпат, пред меѓународната науч-

207	  Сашо Георгиевски, Вовед во правото на Европската унија, прв дел, Универзитет ,,Св. Кирил 
и Методиј“, Скопје, 2010 Татјана Петрушевска, Вовед во правото на Европската унија, втор дел, 
Скопје, 2011
208	 Светомир Шкариќ и Гордана Силијановска-Давкова, Уставно право (шесто издание), Правен 
факултет ,,Јустинијан Први“, Скопје, 2007, стр. 628-635 
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на јавност се постави прашањето за потребата од една таква дисциплина со по-
широк назив. Во дебатата, новата дисциплина се разгледуваше од материјална 
гледна точка како наука, од аспект на празнините и слабостите на национално-
то уставно право, како и од гледиште на  промените на државниот суверенитет 
и другите белези на националната држава (територија и население)209.

Во првите редови во салата на Правниот факултет се слушаше тивко збо-
рување. Германските конституционалисти беа вознемирени од промените на 
демографската структура и можноста турското малцинство да стане мнозин-
ство во Берлин. Руските конституционалисти, пак, беа воздржани, наспроти 
промените на државниот суверенитет и исчезнувањето на државните граници 
во Европа. На својата земја гледаат како на голема национална држава која не 
треба да биде членка на ЕУ. Повеќе беа преокупирани со Политичкиот теста-
мент на кардиналот Ришелје во кој доминираат принципите на управувањето  
со  големите држави. Ришелје е во фокусот на нивното вниманието, а не про-
блемите  и иднината на  ЕУ210.

Од непосредните разговори со Сурен Адибекович Авакјан, професор по 
уставно право на Правниот факултет на Московскиот државен универзитет, 
може да се заклучи дека Русија не чувствува потреба од членство во ЕУ. Ако 
Русија би станала членка на ЕУ, тогаш ЕУ би станала Русија. Такви се раз-
мислувањата во Москва, кога е во прашање односот на руската правна наука 
кон ЕУ. Но, државната политика поинаку се поставува. Темелно следи што се 
случува со ЕУ и во кој правец се движи. Во Руското министерство за надво-
решни работи постои Институт за европско право, со бројни аналитичари на 
ЕУ и богата издавачка дејност од областа на европското право. Од издадените 
книги може да се заклучи дека државната руска политика ги следи проблемите 
на ЕУ и сака да знае во кој правец ќе се развива во иднина. Притоа, широко се 
потпира на погледите на Бек и Новоселцев211. 

Втората дебата се одржа во јуни 2007 година, на VII светски конгрес на 
Меѓународното здружение за уставно право, во Конгресната сала ,,Zappeion 
Megaron“ во Атина, во непосредна близина на Акрополис. На Конгресот се 
дебатираше на тема ,,Ново обмислување на границите на уставното право“. На 
таа дебата, новата дисциплина се прикажа од формален аспект, како гранка на 
европското право, во корелација со националното уставно право (сличности и 
разлики). Конгресот беше прилика уставното право на Европа да се промовира 
како уставно право со поширок опфат, како каментемелник на европскиот пра-
вен поредок, односно  како ,,основа и врв“ на европското право (fons et caput 
totius juris)212.

Третата дебата се одржа во Скопје, во периодот од декември 2007 до 
декември 2008 година. Станува збор за едногодишна континуирана дебата, 
одржана во пет наврати во рамките на проектот на МАНУ ,,Хармонизација на 
правниот систем на Република Македонија со правото на Европската Унија“. 

209	 Светомир Шкарич, Конституционное право Евросојуза – пробелì и дефекти (Конституцион
ное право – пробелì и дефекти) ГМУ – Áридически факултет, 2-3 апрел 2007, Москва
210	 Кардинал Ришелье, Политическое завещание – приннципы управления государством, 
Лодомир, Москва, 2008, стр. 3-489
211 Урьлих Бек, Космополитическое мировоззрение, ЦИПО, Москва,2008
212	 Svetomir Skaric, Le droit constitutionnel européen – nouvelle branche du droit, VII Congreès mon
dial de l’ AIDC, Athènes, 11-15 juin 2007
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Европското уставно право се разгледуваше и од материјален и од формален 
аспект, како наука и како гранка на правото, со повик до македонскитеконсти-
туционалисти активно да се вклучаат во креирањето на новата дисциплина. 
Повикот беше упатен и до професорите од другите гранки на правото, да се 
вклучат, од аспект на нивната дисциплина, имајќи предвид дека во европското 
уставно право пошироко се испреплетени јавното и приватното право отколку 
во националното уставно право. 

Во декември 2007 година се одржа првата рунда од дебатата на темата 
,,Европското уставно право и европеизацијата на македонското уставно право“, 
во рамките на пошироката тема ,,Еволуција на уставниот систем на Република 
Македонија во пресрет на усвојувањето на Уставниот договор на Европската 
Унија“. Тогаш се отвори пошироко прашањето на карактерот на европското 
уставно право, неговиот предмет, метод и извори. Се отвори и прашањето на 
европеизацијата на македонската правна мисла и нејзината обврска да го освет-
лува и насочува патот на Македонија кон Европската Унија213.

Во април 2008 година се одржа втората рунда на дебатата на тема ,,Хар-
монизација на уставното право“ во рамките на пошироката тема ,,Методи 
за хармонизација на националното законодавство со правото на Европската 
Унија“. Хармонизацијата на македонското уставно право со уставниот поредок 
на ЕУ (acquis constitutionnel) значи негова европеизација, односно прифаќање 
на европските вредности од уставната област. Тежиштето на хармонизацијата 
е ставено врз приближувањето на македонскиот правосуден систем до европ-
ското судство (acquis juridictionnel) – прашање кое бара подлабоко поимање 
на природата на судската функција и пошироко разбирање на проблемите во 
правосудната област214.

Во јуни 2008 година се оддржа третата рунда на дебатата на тема ,,Влија-
нието на уставното право на ЕУ врз граѓанското и трговското право“ во рамки-
те на пошироката тема ,,Кодификација на македонското граѓанско и трговско 
право“. Влијанието на европското уставно право се согледува преку дејството 
на одлуките на Европскиот суд на правдата за правото на сопственост и вр-
шењето на професионалната дејност (трговска дејност) врз домашното граѓан-
ско и трговско право. Влијанието е можно преку обврската на македонските 
судови да водат сметка за европскоите уставни норми кога носат пресуди за 
заштита на човековите права на македонските граѓани215.

Во ноември 2008 година се оддржа четвртата рунда на дебатата на те-
ма ,,Демократијата и човековите права во ЕУ “ во рамките на пошироката те-
ма ,,Европските стандарди за човековите права и нивната имплементација во 
правниот систем на Република Македонија“. Демократијата е преокупација 
како слаба точка на Европското уставно право, со укажување на расчекорот 
213	 Светомир Шкариќ, Европското уставно право и европеизацијата на македонското уставно 
право (Еволуцијата на уставниот систем на Република Македонија во пресрет на усвојувањето 
на Уставниот договор на Европската Унија), 1, МАНУ, GTZ, Скопје, 2008, стр. 33-61
214	 Светомир Шкариќ, Хармонизација на уставното право –- Договор од Лисабон недовршена 
реформа (Методи за хармонизација на националното законодавство со правото на Европската 
Унија), 2, МАНУ, Скопје, 2008, стр. 177-212
215	 Светомир Шкариќ, Влијанието на Уставното право на ЕУ врз граѓанското и трговското 
право – Договор од Лисабон - недовршена реформа (Кодификација на македонското граѓанско и 
трговско право), 3, МАНУ, Скопје, 2008, стр. 189-202
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помеѓу одредбите на Лисабонскиот додовор за демократијата и нивното оства-
рување во пракса. Се укажува и на штетното дејство на неолибералната теорија 
за демократијата која владеењето на правото (rule of law) го поистоветува со 
владеење на законите независно од нивната содржина (rule by laws)216.

Во декември 2008 година се оддржа петтата рунда на дебатата на те-
ма ,,Јуриспруденцијата на Европскиот суд на правдата – модел за реформата 
на судството и на Уставниот суд на Република Македонија“ во рамките на по-
широката тема ,,Реформа на институциите и нејзиното значење за развојот на 
Република Македонија“. Јуриспруденцијата на Европскиот суд на правдата се 
разгледува како основа за реформа на македонското судство и на Уставниот 
суд. Во врска со тоа, прејудицијалните прашања на Европскиот суд на правдата 
се разгледуваат како модел за начелните ставови и начелните правни мислења 
на Врховниот суд на Македонија – прашања од суштинско значење за уедначу-
вање на судската пракса во Македонија217.

Европеизацијата на македонската правна мисла се остварува и преку 
учебниците и стручните трудови напишани од универзитетски професори, су-
дии, адвокати и други правници. Се остварува и преку реализацијата на одре-
дени проекти, како што е проектот ,,Европеизацијата на општествениот, поли-
тичкиот и правниот систем на Република Македонија“, остваруван повеќе го-
дини на Правниот факултет ,,Јустинијан Први“ во Скопје. Бројот на трудовите 
со европска содржина значително е зголемен по воведувањето на Болоњскиот 
процес на правните студии во 2005 година и основањето на поголем број нови 
универзитети и правни факултети во земјата. Потребно е сето тоа да се синте-
тизира и да се стави во функција на пристапните преговори за членството на 
Македонија во ЕУ. 

 За триесетина години правната мисла во Македонија успеа да се европе-
изира во голема мера благодарение на привлечноста на европското право и на 
македонската правна традиција како дел од европското континентално право. 
Голема заслуга за тоа има и развојот на правната  наука на Правниот факул-
тет ,,Јустинијан Први“ во Скопје (1951 – 1021). Во бројни дисциплини што се 
предаваат на Факултетот, провејува европската правна традиција како правно 
наследство на ЕУ. Нејзиното присуство е видливо во голем број научни дисци-
плини од областа на приватното и јавното право. Не мал број професори од тој 
Факултет оставиле зад себе научни дела од трајна вредност за правната наука 
(јуриспруденција). 

Не треба да се игнорира фактот дека поцврста врска помеѓу правото и 
правдата е воспоставена уште во римското право (Ubi jus ubi justitia). Оттогаш 
па наваму правдата е движечка сила на правото, негова постојана револуција, 
вклучувајќи го и правото што се проучува седумдесет години на Правниот фа-
култет ,,Јустинијан Први“. Правдата продолжува да тече и во европското право 
како идеал, но и како пракса, преку европското правосудство, засновано врз 
независна судска власт и судски постапки со општоприфатливи стандарди. 
216	 Светомир Шкариќ, Демократијата и човековите права во ЕУ – Лисабонски договор (Европски 
стандарди за човековите права и нивната имплементација во правниот систем на Република 
Македонија), 4, МАНУ, Скопје, 2008, стр. 107-134
217	 Светомир Шкриќ, Јуриспруденцијата на Европскиот суд на правдата – модел за реформа на 
судството и на Уставниот суд на Република Македонија (Реформа на институциите и нејзиното 
значење за развојот на Република Македонија), 5, МАНУ, Скопје, 2008, стр. 89-101
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Европеизацијата на македонската правна мисла се гледа и од правната 
традиција на Македонија, создавана во рамките на НРМ и СРМ (1944 – 1991) 
Во таа традиција, постојат вредности компатибилни со вредностите на ЕУ и 
нејзиното право. Некои од тие вредности го олеснуваат подоброто разбирање 
на карактерот на ЕУ и на природота на европското право. Станува збор за фе-
дерализмот и за самоуправното право кое е резултат на согласност, а не на при-
нуда (Consensus facit jus). 

Федерализмот како дел од правната традиција на Македонија овозможу-
ва подобро разбирање на федерализацијата на ЕУ, особено кога е во прашање 
трансферот на суверенитетот од национално на европско ниво. Или кога е во 
прашањее трансферот на монетарниот суверенитет од националните централ-
ни банки на Европската централна банка. Од трансферот се гледа дека Нацио-
налните централни банки се ,,агенти“ на Европската централна банка и дека 
одлучувањето во еврозоната е централизирано како никаде во светот. Тоа по-
добро го согледуваат македонските правници од Јанис Варуфакис и другите 
економисти: ,,Во функција на подобра реализација на целите предвидени со 
Договорите, ЕЦБ поседува широка независност како во поглед на европските 
институции така и во поглед на националните власти. ЕЦБ е најнезависната 
централна банка на светот“218.

Македонските правници се во можност појасно да ја согледуваат и врска-
та помеѓу проширувањето на Европската Унија и развојот на Европското ус-
тавно право. Како што се шири ЕУ така се создава и Европското уставно право, 
бидејќи служи како средство за нејзиниот натамошен развој. Со проширувањто 
на ЕУ, Европското уставно право станува поразлично од меѓународното право, 
посебно по случајот Kadi од 2008 година. По овој случај, академската јавност 
сфаќа дека меѓународното право станува ,,секундарно“ во однос на Европското 
уставно право219.

За натамошната европеизација на македонската правна мисла се клучни 
развојните релации – правото и правдата и правото и судот. Од првата рела-
ција зависи карактерот на македонското право и неговата компатибилност со 
европското право. Од втората релација зависи извршувањето на правото како 
најдинамичен елемент на европското и на македонското право. Обете релации 
се недоволно осветлени  од страна на македонската правна мисла.

Правото (jus ) е поврзано со правдата (justitia). И првото и второто имаат 
ист корен (jus). Правото не е цел за себе туку средство за остварување на пра-
вдата. Правото коегзистира со правдата која е негов идеал. Правдата е ,,перма-
нентна револуција“ без која ништо не може да биде трајно. И обратно, правото 
е ,,пародија“ (traversty) ако не е праведно, ако не го санкционира оној што ја 
злоупотребува јавната моќ, ако не ја ограничува државната власт и ако не ја 
попречува пресметката на носителите на власта со нивните политички проти-
вници. Тоа е и пародија ако не ја трансформира моќта на посилните во полза 
на послабите и ако не го стеснува јазот помеѓу богатите и сиромашните луѓе.  
 
 
218	  Јован Зафироски, Монетарно право, Скопје, 2018, стр. 208
219	 Василка Салевска-Трајкова, Процесот на проширување на Европската унија и Европското 
уставно право (докторска теза), Правен факултет ,,Јустинијан Први“, Скопје, 2014, стр. 308
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А правото станува и вистинска ,,перверзија“ (perversion) кога крадците се во 
законот220. 

Горенаведеното, повеќе или помалку, е содржано во позитивното право. 
Затоа е спорен одговорот на прашањето: што е правото? Дали правото е тоа 
што пишува во правните прописи – тоа што ќе го кажат парламентот и владата, 
или правото е тоа што е содржано во судските пресуди – тоа што ќе го кажаат 
судиите? Спорно е и што пишува во прописите и дали тоа што пишува е јасно 
или е конфузно? Спорно е и прашањето дали судиите треба само да го ,,откри-
ват“ правото запишано во правните одредби или треба да го ,,измислуваат“, да 
создаваат ново право кога одредбите се нејасни или кога содржат празнини? 
Спорно е и прашањето дали правдата има предност во однос на правото, кога 
правото е криво и кога крадецот е во законот. Наведените прашања зборуваат 
дека постои со векови ,,теориска несогласност за правото“221.

Правната мисла треба да оцени во колкава мера правото и правдата се 
поврзани во македонското право, колку правото е право (исправно), а колку е 
криво (неисправно). Дали имаме правосудство или кривосудство. Треба да го 
преиспита и соодност помеѓу природното и позитивното право, да преоцени 
колку законодавецот води грижа за природното, а колку за позитивното право, 
и колку во важечкото право има неправо (no law). Во фокусот треба да го има 
и односот на правната наука кон јуснатурализмот и јуспозитивизмот, да ја бара 
нивната меѓусебна рамнотежа, прифаќајќи го ,,интуитивното право“ како при-
родно право и афирмирајќи ја ,,праведноста како право“222.

Правната мисла треба да ја преиспита и врската помеѓу правото и судот 
(judicium). Судот треба да суди исправно, а не да суди криво. Треба да се до-
живува како куќа на правото, а не како куќа на кривото. Правосудството да не 
биде кривосудство. Сето тоа може подобро да се види  од судските пресуди во 
кои судиите кажуваат што е право. 

Од судските пресуди се гледа соодносот помеѓу природното и позитив-
ното право, како и моќта на судовите да го применуваат важечкото право и да 
развиваат ново право (интуитивно право). При оцената на квалитетот на суд-
ските пресуди на македонските судови, како критериум треба да се користат 
пресудите на европските судови, но во значителна мера и пресудите на врхов-
ните судови во поранешната југословенска држава. Во овој случај, враќање-
то назад значи одење напред. Станува збор за богата јудикатура, создавана од 
врвни правници, од судовите со висок степен на независност и компетентност. 

Пресудите на врховните судови  се оценети од врвните југословенски ци-
вилисти за ,,правнички бестселери“ на југословенската јудикатура. Преку нив, 
поквалитетно и порационално се развиваше југословенското право отколку 
преку законодавството: ,,Мислам дека политички поцелисходно и социолошки 
полесно е да се брани унапредувањето на правото преку судската пракса, от-
колку само со легислативниите зафати. За такво гледиште постојат неброени 
примери во странската пракса, но и кај нас. Ако нешто не е уште зрело за ко-

220	  Philip Allott, Eunomia - New Order for a New Woirld, Oxford University Press, Oxford, 2001, стр. 
XIVII
221	  Ronald Dvorkin, Carstvo prava, Filip Višnjič, Beograd, 2003, стр.15
222	  Лав Јосифович Петражицки, Теорија права и морала, Цид Подгорица, 1999, стр. 411
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дификација, судската пракса го санкционира тоа со одлуките на врховните 
судови, тоа е многу поеластичен метод од донесувањето на прописите и многу 
поприспособлив на тековните потреби и, на крајот, по некое време овозможу-
ва доволно елементи за кодификација. Така се одбегнува макроопштествени-
от експеримент кој е скап и порискантен од микроекспериментот во судската 
пракса“223.

Енергијата за подобрување на македонското право и македонското пра-
восудство треба да се црпи и од книжевното творештво. Има творци кои по-
добро ја сфаќаат правдата и правото од правниците. Тоа особено се гледа од 
творештвото на Хесиод, Џонатан Свифт и Иван Цанкар. Првиот пишува за 
пофалбата на правдата, вториот за чесноста на судиите, а третиот за страдања-
та на оние кои правдата ја бараат во судовите, кои талкаат од еден до друг суд 
или од еден до друг држвен орган, погледнувајќи  во небото, барајќи ја божјата 
правда како алтернатива. 

Во ,,Словото за правдата“, мудрецот Хесиод зборува за несправедлива-
та поделба на татковото наследство помеѓу него и неговиот брат Персе и за 
подмитените судии (даројадци) кои на братот му досудиле поголем дел од на-
следството отколку што му следува. Меѓутоа, Персе не умеел да го искористи 
својот дел како што треба и наскоро се нашол во неприлика и морал да поба-
ра помош од брата си. Мудрецот го користи моментот и пишува за правдата, 
имајќи ја предвид судската постапка која одвај ја издржал, но, на крај, не стиг-
нал до правдата. Зборува дека справедливоста е подобриот пат од насилството. 

Во ,,Словото за правдата“, Хесиод прво му се обраќа на брата си со след-
ниве зборови: ,,Слушни ја правдата, Персе, на насилство не давај надмоќ, оти 
насилството зло е за бедниот смртник. Ниту лесно заможниот може да го под-
несе, туку му тежи в неволја откако паднал. Кон справедливоста патот подобар 
е што води: над силата надмоќност има. Правдата на крај штом стаса – низ 
страдања и безумник спознал. Каде што криво се суди, притрчува Клетвата 
веднаш гласот на правда се крева штом да ја делат ќе почнат мажи даројадци 
кои што не судат како е право...“.

На крај, Хесиод им се обраќа на судиите: ,,Судете ко што е право, да-
ројадци цареви вие, а на пресудите криви да заборавите еднаш. За себе зло си 
токми кој на друг му зло дело готви лошата намисла зло е најпогубно за тој што 
ја таи...“224

Џонатан Свифт повеќе ја ценел чесноста кај луѓето отколку ,,големите 
способности“ за вршење на јавните служби, вклучувајќи го и судството. Јавни-
те работи може да ги врши секој со ,,просечен човечки ум“, потпирајќи се на 
личното искуство и добронамерноста. Секој човек по природа е вистинољубив, 
праведен и умерен кон нештата и затоа може да биде судија. Недостатокот на 
моралните доблести не може да се надоместат со повисоките дарби на духот. 
Јавните служби се во голема опасност ако до нив се дограбат препредените и 
расипаните поединци, оние кои располагаат со големи способности да ги бра-
нат и зголемуваат ,,своите недела“225.

223	  Aleksandar Goldštajn, Samoupravljanje (debata), JAZU, Zagreb, 1982, стр. 100
224	  Хесиод, Дела и дни, Култура, Скопје, 1996, стр. 54-56
225	  Džonatan Sfivt, Guliverova putovanja, Rad, Beograd, 1964, стр. 48
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Пред Свифт, чесноста високо ја вреднувале Хесиод и Молиер. Хесиод 
напишал пофалба на чесноста, критикувајќи ја бесрамноста на луѓето кои сра-
мот го заменуваат со бесрамност. Молиер, пак, смета дека ,,чесноста е неспо-
редливо подрагоцена од животот“226. 

Иван Цанкар пошироко ја опишува драмата на луѓето кои решиле пра-
вдата да ја бараат пред суд и да се борат за неа до крајот на животот, не барајќи 
од никого милост. Тоа е видливо од зборовите на слугата Јернеј, изговорени 
во судот, барајќи го правото што му следува по четириесетгодишно слугување 
на феудален посед во Бетајнова во Словенија, за време на Австро-унгарската 
монархија: ,,Ја барам правдината, ја тужам вината! Мислам дека дојдов на вис-
тинското место... Судијо, не сум пакосен човек, на никого не му посакувам зло, 
па ни на оние кои криво постапија кон мене. Праведното нека биде за мене, а 
другите да не бидат криво осудени, ниту да им се возврати со зло – тоа е чесно 
и по волја божја... А вие, судијо, отворете ги сега книгите и пресудите како е 
право!“227

По неостварувањето на неговото право, Јернеј радикално го променил 
мислењето за судот и за судиите. Забележал дека судот е ,,куќа на лажна пра-
вда и на лажни заклетви“, а судиите дека се ,,разбојници“ што судат криво. 
Се чудел како разбојниците можат да бидат во куќата на правдата: ,,Не се тоа 
праведни судии, туку разбојници не е тоа куќа на правдата, туку куќа на лице-
мерството и разбојништвото. Не сте службеници на божјиот збор и на законот, 
туку сте слуги на сатаната и на неговата неправда. На кривиот пат стапнав и 
морам да го фатам правиот пат!“ 

Јернеј мислеше дека правиот пат води до царот, во Виена. Жеден за пра-
вдата, тргна пеш, со надеж дека ќе ја најде правдата. Освен бовчата, врз грбот 
ја носеше и неправдата, тешка колку половина свет. Сакаше царот да му суди 
по правда и да ги искара и подучи неправедните судии: ,,Кај царот е правдата 
– а каде ќе биде ако не кај него. Одам кај оној кој праведно го реже лебот, на 
гладните и јадосаните“.

Кога пристигнал во Виена, побарал од службениците на царскиот двор 
да го одведат кај царот, таму каде што е правдата. Наместо кај царот, Јернеј за-
вршил три дена и три ноќи в затвор, во Страшниот Вавилон: ,,Ја барав правди-
ната, а тие ме затворија меѓу крадците и злосторниците“. 

На крајот, Јернеј се убеди дека правдата ја нема ни кај царот ни кај судот. 
Немаше друг избор освен да се врати во Ресје, во родното село. Од претседа-
телот на општината побарал грст сено да почине, беше уморен. Лежеше долго 
време на сеното. Не заспа. Разговараше со Господ, не како слуга туку како по-
верител со должникот: ,,Тоа што си го рекол сега изврши го! Правдата што им 
ја даде на луѓето е скриена ја нема ни кај служителите, ни кај судиите, ни кај 
царот служителите ме струполија меѓу злосторниците, судиите ми се потсме-
ваа, кај царот ме преварија! Кај тебе е правдата, ти ја потврди, ти грижи се за 
неа, да се изврши твојата заповест. Само тебе ти се обраќам, осамен во светот, 
на бел ден заробен и покраден во своето право“228.

226	  Молиер, Избране комедије, Прва књига, Просвета, Београд, 1950, стр. 514
227	  Ivan Cankar, Sluga Jernej i njegovo pravo (Pripovetke), Rad, Beograd, 1963, стр. 27-28 
228	 Исто, стр. 43, 62
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И кон правдата треба да се покаже одмереност, да не се апсолутизира, 
како што тоа го правел Фердинанд I: ,,Правдата нека биде задоволена и под 
услов светот да пропадне“ (Fiat justitia pereat mundus). Нека живее правдата, 
но нека се развива и светот (Vivat justitia ut floriat mundus). Тоа е мерката. Но 
нема да биде мерка ако се каже: ,,Нека живее светот, а правдата нека пропадне“ 
(Pereat justitia, vivat mundus). Правдата секогаш мора да стои над конфузниот 
метеж на светот и над страстите на човекот. Така мислел и Џорџо дел Векио, 
италијански фолозоф: ,,Без правдата животот не би бил можен, а и ако би бил 
можен, тогаш не би бил вреден човекот да го живее“229.

 Паралелно со поимот право и правда, актуелни се и поимите држава, 
државен суверенитет и формите на државното уредување. Државата не е веќе 
таа каква што била пред појавата на ЕУ. Од национална стана транснационал-
на, од држава со неделив и неотуѓив суверенитет – држава со делегиран и пре-
нослив суверенитет, од држава со суверена власт – во држава со ограничена и 
слаба власт. Државата  не е  нечија колективна сопственост, ниту на домород-
ното население или на некој друг: ,,Сите народи се доселеници на еден или на 
друг начин... Самата територија не е во сопственост на државата бидејќи не се 
граѓаните на државата во сопственост на државата“230.

Со променета на државната власт се менуваат и државните облици, ста-
нуваат флуидни. Конфедерацијата станува федерација, а федерацијата го гу-
би државниот облик. Унитарната држава се федерализира, а федеративната се 
унитазира, во зависност од етничката структура на населениоето и од односот 
на силите на внатрешен и на надворешен план. Се менуваат и државните гра-
ници и населението во нив. Сè станува минато (postmeridium). Неслучајно се 
зборува за постдржавно општество, постнационално општество, постсоција-
лизам, посткапитализам, постдемократија и постпарламентаризам. 

Не се зборува само за ,,посткомунизам“, бидејќи комунистичкото 
општество не постоело досега како систем или како ,,тоталитаристички ре-
жим“, на кој се повикуваат авторите на Објаснувачкиот меморандум. Постои 
само комунистичка идеја, која Ален Бадју ја опишува како свет на слободно 
здружување и еднаквост на луѓето: ,,Идните форми на политиката на еманци-
пација треба да се запишат во едно воскреснување на комунистичката идеја, 
идејата за свет кој не е препуштен на апетитите на приватната сопственост, 
свет на слободно здружување и еднаквост“231.

Под дејство на пандемијата накКовид-19, Славој Жижек предлага ,,една 
форма на комунизам“ како глобална организација што ќе може да ја контроли-
ра и да ја регулира економијата, како и да го ограничува суверенитетот на наци-
ите држави кога тоа ќе биде потребно. Станува збор за комунизмот што се раѓа 
од потребата за гол опстанок. Пандемијата налага  радикални промени. Нема 
враќање на порано, туку врз урнатините на нашите стари животи или ќе кон-
струираме нова ,,нормалност“ или ќе се најдеме во ново варварство, чиишто 
знаци  веќе се  препознаваат. Изборот е: ,,Варварство или своевиден повторно 
измислен комунизам“232.

229	 Џорџо дел Векио, Право, правда и држава, ПЛАТО, Београд, 1998, стр. 11
230	 Владимир Глигоров, Што е држава? Financial Times,  СП Неделник, 23-24 јануари 2021, стр. 5
231	 Ален Бадју, Пофалба на љубовта, Слово, Скопје, 2014, стр. 62
232	 Славој Жижек, Пандемија! Ковид-19 го тресе светот, Арс Ламина, Скопје, 2020, стр. 62
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По појавата на пандемијата на ковид-19 и Уставното право на Европа 
добива шанса за побрз развој. Тоа се гледа од изјавата на Џозеп Борел, потпре-
седател на ЕК, задолжен за надворешна политика и безбедност: ,,Европската 
Унија ја презема водечката улога за промоција и заштита на демократијата во 
светот“ и дека ,,без демократија, мир и стабилност, не може да постојат долго-
рочен развој и просперитет“. 

Со таква решителност на вториот човек на ЕУ, Уставното право на Ев-
ропа добива шанса да прерасне и вомеѓународно уставно право, да биде осно-
ва на новиот светски поредок, фундиран врз волјата на светското граѓанство. 
Пандемијата повторно го актуализира ,,Меѓународното уставно право“ од 1933 
година на руско-францускиот професор по уставно право Борис  Миркин-Геце-
вич (Droit constitutionnel international )233.

Иван Цанкар меѓу првите го запали огнот на правдата во срцата на пого-
лем број   средношколци. Неговиот Јернеј поттикна повеќемина од нив, во 1960 
година, да се определат за правните студии на Правниот факултет во Скопје, 
сместен во зградата покрај Вардар, наспроти хотелот ,,Холидеј ин“. Таму, во 
големиот амфитеатар, во првата година од студиите, започна и првата средба со 
живиот збор за правото, преку  предавањата на Стефан Јантолек, Иван Пухан и 
Стеван Габер. Потоа, средбата продолжи  во Библиотеката на Правниот факул-
тет – тивко место за учење и размислување за правото. По изборот за асистент 
и професор по уставно право на Правниот факултет, средбата со правото  про-
должи на триесетина универзитети на сите континенти во светот234.

По четириесет години живот со правото, еден од запишаните гимназисти 
на правните студии повеќепати нагласува дека не погрешил што се определил 
да биде поданик на ,,Царството на правото“ на Роналд Дворкин: ,,Живееме во 
правото и со посредство на правото. Тоа нè прави да бидеме граѓани, врабо-
тени, лекари, сопружници, тие кои поседуваат ствари. Тоа е меч, штит и зака-
на... Ние сме поданици на царството на правото, верни следбеници на неговите  
методи и идеали, кои го ограничуваат нашиот дух додека расправаме што треба 
да правиме“235.

 Во Атина, во 2007 година, се забележуваше несогласување додека Двор-
кин зборуваше пред светските конституционалисти. Тој побара од професорите 
по уставно право да ги намалат разликите во нивните погледи на објективното 
право (,,емпириска несогласност за правото“), а од судиите на Европскиот суд 
за човекови права да гледаат на нивните пресуди како на ,,интуитивни одлуки“ 
(интуитивно право). И по неговото барање, дискусијата за правото продолжи 
и натаму, со иста жестокост како во времето на Рудолф фон Јеринг и Лав Пе-
тражицки. 

Со иста жестокост продолжува и дискусијата за уставното право на Ев-
ропа. Прво, во неформалните разговори, со повеќемина учесници на Конгре-
сот. Потоа во Парламентот на Грција, со Слободан Милачиќ, професор по ус-
тавно право на Правниот факултет во Бордо, и Никос Мавриас, професор по 
уставно право на Правниот факултет во Атина. На крајот, дискусијата заврши  
 
233	 Boris Mirkine-Guetzévich, Droit constitutionnel international, Recueil Serey, Paris, 1933
234	 Светомир Шкариќ, Македонија на сите континенти, Унион трејд, Скопје, 2000, стр. 565
235	 Ronald Dvorkin, Carstvo prava, Filip Višnjič, Beograd, 2003, стр. 5
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во Музејот на антиката, со Џузепе де Верготитни, професор по уставно право 
на Правниот факултет во Болоња. 

По Конгресот,  погледот се упатува кон Беотија, од високиот Акропо-
лис. Подалеку се гледаат боите на Беотија, заедно со Аскра, родното место 
на Хесиод. Во мечтата, прво се јавува тврдата земја, а потоа и тешкиот труд 
на селаните, од кои Хесиод ги црпеше идеите за правдата, трудот и чесноста. 
Подоцна, тоа го правеше и Кочо Рацин кога со поетско срце на работник ја кор-
неше комунистичката идеја од селската мака и од тутоноберачите станувајќи 
комунист: ,,Што за мене значи – станав човек“. 

Conscientia mille testes!
Facio ut facias!

февруари 2021
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А
Авакјан Суријан 517
Адамс Џон 460
Аденауер Конард 432,446
Адорно Теодор 483
Андроник Марк 489
Андроник Тит 489
Ајнштајн Алберт 441,482
Алберт Ричард 362
Александар Македонски 327,337
Алот Филип 
261,448,466,482,484,487,491
Алтисер Луј 25
Амато Џулио 495
Арон Рајмон 22,107

Б
Бадентер Роберт 359,440,461,474
Бадју Ален 441,529
Бауман Зигмунд 484
Барозо Мануел Хозе 259
Бејл Тим 317
Бентам Џерами 369
Блекстон Вилјам 368
Близнашки Георги 309,310
Боднар Адам 359,440,461,474
Богданди Армин 211
Борел Џозеп 525
Броз Јосип Тито 513,515
Бурхард Дана 211

В
Вајлер Џозеф 217, 221
Ванковска Биљана 351
Варуфакис Јанис 481,490,495,520
Вебер Макс 27
Венизелос Евангелос 75
Верготони Џузепе 5,526
Виларан Мануел 38
Виргилиј Марон 495
Влчев Даниел 314

Г
Габер Стеван 525
Гавриловиќ Ненад 393,410
Гасапари Алсид 432
Герхинг Маркус 472
Гиденс Ентони 437,440
Грим Дитер 225
Гро Харлем Брутналд 160

Д
Дарандорф Ралф 356
Дворкин Роналд 
316,356,369,502,525,526
Де Гол Шарл 119,453,454,480
Делакроа Еуген 20,21
Дел Векио Џорџо 524
Делор Жак 141,439
Дембински Бронислав  177
Де Местр Жозеф 439
Дер Лајен Урсула 446,464
Дестен Жискар 466,495
Диги Леон 361,466
Димитров Георги 513,515
Димитров Никола 105
Докмановиќ Мишо 177,187
Донева Наташа 277
Дондуков Корсаков 333,334
Држиќ Марин 497

Ж
Жефарович Кристофер 329
Жижек Славој 469,481,490,525

З
Зубансен Пер 103

Ј
Јантолек Стефан 525
Јеринг Рудолф 526
Јернеј 523,524,525
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И
Иго Виктор 447
Имери Имер 358
Изеттбеговиќ Алија 282
Иљин Иван 466

К
Калајџиев Гордан 367
Калед ел Масри 500
Калиргос Рикардо  69
Кант Иманиел 310
Камбовски Владо 303,305,366
Кастиљо Хавиер 44
Катругалос Горге 105
Кејнз Мајнхард Џон 480
Келзен Ханс 493
Кер -Линдзи Џејмс 453
Кимлика Вил 321
Колаковски Лешек 493
Колонтај Хуго 181
Комрак Јан  213
Котарели Карло 146,1 47
Кругман Пол 145,147,150
Круз Бакаро 234,235
Круз Жерардо 69
Кум Матијас 213,214,227
Рамирез Карло 69

Л
Ланда Цезар 35
Левис Клив 451
Левит Теодор 159
Лејбхолц Герхард 43
Ленин Владимир 32
Ле Пен Мари 151
Леполд Втори 468
Леотар Франсоа 358

М
Мадуро Мигуел 109,213,222,228,250
Мавриас Никос 526
Макариос Архепископ 286
Макрон Емануел 151
Малески Денко 354
Малик Шарл 497
Малховски Станислав 181

Малишевски Марков Иљо 
331,332,341,343
Марковиќ Ратко 311
Маршал Џорџ 470
Мекормик Нил 218,232
Меј Тереза 443, 449, 451
Меркел Ангела 494
Мецингер Томас 275
Милачиќ Слободан 17,526
Милошевиќ Слободан 282
Миранда Ернесто 69
Миркин - Гецевич Борис 525
Митеран Франсоа 480
Митхад паша 331
Молиер 461,
Моне Жан 432,438,442,446,447,454,4
60,465,
480,483,491,495,508,515
Монтеские Шарл 497
Момтесинос Владимир 44
Мулер Вернер Јан 259,260

Н
Нејков Кирил 263,491
Нешовска-Ќосева Елена 197,207
Ниблет Робин 472
Новоселцев 515

О
Обама Барак 112,146
Ортега и Гасет Хосе 473

П
Павишиќ Бранко 380
Пенг-Шунг Шанг 497
Пердју Џемс 358
Перез Гарсија 69
Пернис Инголф 232
Петерс Ана 250
Петражицки Лав 461,526
Пиноче 314
Пирандело Луиџи 482
Подунавац Милан 319
Погачар Марко 515
Поточки Игнатиј 181
Поп Георгиев Димитар 
327,328,329,330,338
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Поповиќ Драгољуб 93
Поповски Владо 327
Прешова Денис 209,322
Прибе Рајнхард 117,506
Пулески Ѓоргија 331
Путин Владимир 491
Пухан Иво 525

Р
Рацин Кочо 526
Робертсон Џорџ 357
Робеспјер Максимилијан 106,303
Родригез Даниел 353
Рузвелт Еленор 480
Рузвелт Делано Френклин 480
Русо Жан-Жак 182,310

С
Салевска - Трајкова Василка 247
Сандерс Берни 495
Сера Мишел 160
Сјеес Имануел 106
Силијановска - Давкова Гордана 
157,352,366
Синан Блерим 411
Слотер Ана-Мари 108
Сокол Смиљко 318
Солана Хавиер 357
Сомек Александер 233,234
Спасноски Александар 233,234
Станислав Втори Август 180,181
Суворов Александар 482
Сфивт Џонатан 522,523

Т
Тагоре Рабинтрант 484
Тит Лукрециј Кар 461
Трајковски Борис 358
Трамп Доналд 438,488,493

Ф
Фергусон 487
Фердинанд Први 524
Филип Втори 327
Фити Таки 137
Фишер Јошка 114
Фоербах Анселм 304

Фоербах Лудвиг 303
Фровик Роберт 358

Х
Хабермас Јирген 370,373,492
Хаек Фридрих 311
Хајвел Вилјамс 451
Хајне Хајнрих 468
Халштајн Валтер 434
Харингтон Џејмс 498
Хегел 487
Хенри де Валоа 179,184
Хесиод 441,522,523,526
Хитлер Адолф 314
Хорват Сречко 490
Хоркхајмер Макс 481,483

Ц
Цанкар Иван 522,523,525
Ципрас Алексис 481
Цицерон Марк 441
Црвенковски Бранко 357

Ч
Чандлер Давид 362
Черчил Винстон 468,480
Чомски Ноам 495

Џ
Џафери Арбен 358,360
Џеферсон Томас 358,360
Џонсон Борис 450,475,488

Ш
Шарибеј Мухамед 282
Шкариќ Светомир 105,152,153,177,24
8,249,252,303,305,
306,307,311,320,352,385,366,431
Шуман Робер 432,444,446,447,448,45
2,471,480,483,487,495
Шутце Роберт 481,483,491
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