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PRAVO FEDERALNIH JEDINICA NA
OTCEPQEWE -- SLU^AJ KVEBEKA

ú. O PRAVU NA OTCEPQEWE OD FEDERACIJE

Pitawe prava federalnih jedinica na otcepqewe od fede-
racije staro je koliko i teorijski pojam federalne dr`ave. Ono
je sadr`ano u jednom {irem i dalekose`nijem pitawu -- pitawu
nosioca suverene vlasti u federaciji. Ustavnopravna teorija je,
ve}im delom, stala na stanovi{te da je federalna dr`ava titular
suverenosti pa da, prema tome, federalne jedinice ne raspola`u
pravom na otcepqewe.

Mogu}nost federalne jedinice da samovoqno istupi iz za-
jedni~ke dr`ave treba razlikovati od dogovornog izdvajawa koje
podrazumeva istupawe izvr{eno uz po{tovawe odre|enog postup-
ka, propisanog federalnim ustavom ili zakonom. U prvom slu~aju
otcepqewe je fakti~ka pojava i ne proizvodi nikakva pravna
dejstva. U drugom slu~aju ono je legalno, pa i legitimno u meri u
kojoj federalna jedinica, koja istupa iz federacije, po{tuje pro-
pisani postupak.

Me|utim, ovo teorijsko razgrani~ewe ,,dozvoqenog‘‘ od ,,ne-
dozvoqenog‘‘ otcepqewa u dosada{woj praksi nije imalo ve}eg
zna~aja. Po pravilu federalne dr`ave se uzdr`avaju da u svoje
ustave ugrade pravo na otcepqewe od federacije,1 pla{e}i se da
bi priznavawe ovog prava oslabilo ceo federalni sistem, s ob-
zirom da se time federalnim jedinicama daje sna`no sredstvo za
vr{ewe politi~kog pritiska. Mogu}nost otcepqewa isto tako
unosi element neizvesnosti i ote`ava napore za razvijawe ~vrs-
tih ekonomskih veza i jedinstva u federaciji. Kona~no, to bi
podrilo osnovni princip federalnog ure|ewa -- ravnopravnost
izme|u dva nivoa vlasti u federaciji jer bi federalna jedinica,
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sprovode}i otcepqewe, pot~inila svojoj voqi drugu vlast -- vlast
federalne dr`ave.

Uporednopravna i istorijska analiza, ipak, pokazuju da ima
i ustava koji proklamuju pravo federalnih jedinica na otcepqewe
-- svi sovjetski ustavi2, svi ustavni akti Jugoslavije, od odluka
Drugog zasedawa AVNOJ-a do Ustava iz 19743, Ustavni zakon o
~ehoslova~koj federaciji od 19684, Ustav Burme od 19475, va`e}i
Ustav Etiopije6. Priznawe ovog prava naj~e{}e je dovo|eno u vezu
sa pravom naroda na samoopredeqewe koje ,,samo po sebi zna~i i
priznavawe prava onih naroda koji su organizovani u obliku
federalnih jedinica u pojedinim federacijama da iz federacije
i istupe‘‘7. Razume se da je ius secessionis, zagarantovano navedenim
ustavnim dokumentima, i praksi predstavqalo samo jedno nudum
ius s obzirom na prirodu politi~kih re`ima tih zemaqa i strogo
centralizovani sistem odlu~ivawa. Onda kada ,,~vrste ruke‘‘ vi{e
nije bilo pojedine federalne jedinice su iskoristile svoje ustav-
no pravo i istupile iz zajedni~ke dr`ave. Me|utim, to i nije bilo
otcepqewe u pravom smislu te re~i jer je wihov odlazak simbo-
li~no ozna~io kraj konkretnih dr`ava pa se pre mo`e govoriti
o raspadu tih dr`ava negoli o otcepqewu jednog wihovog dela.
Izneti primeri jo{ vi{e potvr|uju prethodno navedeni stav da
je, do sada, svako razlikovawe dozvoqenog od nedozvoqenog otcep-
qewa bilo suvi{no, utoliko pre {to i onda kada je bio predvi|en
postupak otcepqewa, nije bio po{tovan.8

Izuzetak od iznete teze, da praksa poznaje iskqu~ivo nedoz-
voqeno otcepqewe, i prvi slu~aj ustavno sprovedenog otcepqewa
mogao bi da bude eventualno otcepqewe Kvebeka od ostatka Ka-
nade. Parlament Kanade je, posle vi{edecenijskih poku{aja da se
poboq{a polo`aj Kvebeka u okviru kanadske federacije i dva
neuspela referenduma o otcepqewu ove pokrajine od Kanade, us-
vojio Zakon kojim je postupak osamostaqivawa pravno uredio.
Ovim zakonom (2000) sprovode se u delo stavovi izneti u saveto-
davnom mi{qewu Vrhovnog suda Kanade (1998) kojima se utvr|uje
da je ustavno samo ono otcepqewe u pogledu kojeg postoji saglas-
nost svih relevantnih politi~kih faktora u Kanadi i za koje se
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izjasnila jasna ve}ina gra|ana Kvebeka na osnovu jasno postavqe-
nog referendumskog pitawa.

Predmet ovog rada upravo su navedeni normativni akti ka-
nadske federacije kojima se reguli{e postupak jedne federalne
jedinice od ostatka federacije. Prvi deo rada, uvodnog karaktera,
sadr`i na najsa`etiji i najop{tiji na~in izlo`en pregled osnov-
nih obele`ja savremenog kanadskog federalizma, i to pre svega
nagla{enu tendenciju ka regionalizaciji i decentralizaciji Ka-
nade, kao i stawe englesko-francuskih odnosa u okviru kanadske
federacije. Drugi deo predstavqa analizu savetodavnog mi{qewa
Vrhovnog suda Kanade kojim je odbijeno pravo Kvebeka na jednos-
trano otcepqewe dok je u tre}em delu obra|en postupak sporazum-
nog otcepqewa regulisan Zakonom o jasnosti (Loi sur la clarté)
usvojenim od strane kanadskog parlamenta.

úú. OSNOVNA OBELE@JA SAVREMENOG KANADSKOG
FEDERALIZMA

Kanada je jedna od najstarijih federalnih dr`ava na svetu.
Postanak kanadske federacije se vezuje za 1867. godinu kada je
britanski parlament doneo Zakon o Britanskoj Severnoj Americi
(British North America Act)9 kojim je na novim osnovama uredio
ustavni poredak saveza kanadskih pokrajina, stvorenog 1840. Us-
tavni sistem uspostavqen 1867. je u vi{e mahova mewan. Od toga
najve}i zna~aj ima promena izvr{ena 1982. godine, kada je usvojena
Poveqa o pravima i slobodama (Charter of Rights and Freedoms)10

kojom je postoje}i ustav upotpuwen, pre svega korpusom osnovnih
qudskih prava ali i nizom drugih va`nih pravila.

Pored institucionalnih Kanada je, od svog osnivawa, pre-
trpela i teritorijalne promene. Prvobitno sastavqena od ~etiri
pokrajine, ona se, tokom devetnaestog i dvadesetog veka, pro{iri-
la na celu gorwu polovinu severnoameri~kog kontinenta (izuzev
Aqaske) obuhvataju}i, danas, deset pokrajina i tri severne teri-
torije. Pokrajine u`ivaju status klasi~nih federalnih jedinica
dok teritorije, iako nemaju polo`aj federalnih jedinica, raspo-
la`u zna~ajnim stepenom autonomije.

Gotovo vek i po dug razvoj federalizma u Kanadi je obe-
le`en, pre svega, dezintegracionim procesima. Oni se ispoqavaju
kako u vidu nagla{ene te`we ka decentralizaciji i ja~awu samo-
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stalnosti pokrajina tako i u sve izra`enijem rascepu Kanade na
wen anglofonski i frankofonski deo.11

Ja~awe pokrajinske samostalnosti

Za razliku od SAD, Australije i nekih drugih federacija
u kojima su se odnosi izme|u dva nivoa vlasti kretali u pravcu
koncentracije ovla{}ewa u rukama federalnih organa i ka raz-
voju kooperativnog federalizma, u Kanadi su do{le do izra`aja
devolucionisti~ke pa ~ak i separatisti~ke tendencije. Razlozi
za to su dvojaki: socio-ekonomski i institucionalni.

Socio-ekonomski razlozi razvijene decentralizacije kanad-
ske federacije se nalaze u visokom stepenu teritorijalne integ-
risanosti najzna~ajnije mawinske grupacije -- frankofonske po-
pulacije. Ovo stanovni{tvo je naseqeno prete`no u pokrajini
Kvebek i u institucijama ove federalne jedinice vidi najpogod-
nije sredstvo za zadovoqewe svojih partikularnih interesa. Sve
intenzivniji zahtevi Kvebe~ana za samostalno{}u ohrabrili su,
s druge strane, ostale pokrajine i autohtone narode da i oni
insistiraju na svojim posebnim pravima.

Pored ovih i ~isto ekonomski razlozi doprinose fragmen-
taciji Kanade. Za razliku od svog suseda SAD, koji je tokom
dvadesetog veka razvio ~vrsto povezanu i integrisanu privredu,
Kanada je, kako pi{e Ronald Vots, vi{e zbir regionalnih ekono-
mija. Specijalizacija pokrajina u odre|enim privrednim granama,
kao i nejednakost u ekonomskoj razvijenosti pojedinih pokrajina
stvaraju ose}ajne razli~itosti me|u stanovnicima tih pokrajina.
Ekonomskoj regionalizaciji doprinosi i specifi~na raspodela
zakonodavnih nadle`nosti, izme|u federacije i federalnih jedi-
nica, utvr|ena Zakonom od 1867, kojom se niz zna~ajnih socijalnih
i ekonomskih funkcija poverava pokrajinskim vlastima.

Osim socio-ekonomskih, i institucionalni faktori uti~u
na regionalizaciju Kanade. Kada je re~ o ovim ~iniocima, od
presudnog zna~aja su sistem podele nadle`nosti i prihvatawe
parlamentarnog oblika dr`avne vlasti, kako na federalnom ni-
vou tako i od strane pokrajina.

Ustavni akt Kanade od 1867. predvideo je tri vida zakono-
davnih nadle`nosti: iskqu~ivu federalnu nadle`nost, iskqu~ivu
nadle`nost pokrajina i vrlo ograni~en broj konkurentnih nad-
le`nosti. Pretpostavka nadle`nosti re{ena je u korist savezne
dr`ave. Imaju}i u vidu ovu posledwu ~iwenicu, moglo bi se
pretpostaviti da su u Kanadi naro~ito razvijene centripetalne
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sile. U praksi se to, me|utim, nije ostvarilo. Izmewena uloga
dr`ave u dvadesetom veku dovela je i do promene odnosa snaga i
zna~aja raspore|enih nadle`nosti izme|u federacije i federal-
nih jedinica, u korist ovih drugih. Pisci kanadskog ustava su,
upravo u `eqi da oja~aju vlast u Otavi, najva`nije dr`avne funk-
cije (odbranu, spoqnu politiku, dr`avqanstvo, monetarnu poli-
tiku...) stavili u iskqu~ivu nadle`nost federacije, dok je mate-
rija obrazovawa, zdravstvene za{tite, gra|anskih prava, kao mawe
va`na, iz perspektive tada vladaju}e leseferovske ideologije,
poverena pokrajinama. Napu{tawe devetnaestovekovnog shvatawa
dr`ave kao no}nog ~uvara i prihvatawe koncepcije o socijalnoj
funkciji dr`ave oja~ali su ulogu pokrajina u svakodnevnom `ivo-
tu Kana|ana.

Pored toga, Zakon od 1867. je ograni~io konkurentnu zako-
nodavnu nadle`nost na oblasti poqoprivrede, imigracione poli-
tike i penzijskog osigurawa (uvedeno 1951), onemogu}uju}i time
federaciju da u drugim va`nim pitawima, u meri u kojoj to pot-
rebe funkcionisawa savezne dr`ave nala`u, pro{iri domen svo-
jih ovla{}ewa.12

Na specifi~an na~in, ja~awu centrifugalnih sila u Kanadi
doprinosi i parlamentarni sistem vlasti primewen i na pokra-
jinskom i na federalnom nivou. Ovaj oblik dr`avne vlasti u
savremenim uslovima, u praksi, dovodi do zapostavqawa uloge
parlamenta, koji se sve ~e{}e javqa samo kao posrednik izme|u
bira~a i vlade. Izvr{na vlast je ta koja preuzima inicijativu u
organizovawu dr`ave i wenih poslova. U federalnim dr`avama,
sa parlamentarnim sistemom vlasti, ova pojava dovodi do stvara-
wa posebnog oblika federalizma -- izvr{nog federalizma (execu-
tive federalism)13. Osnovno obele`je izvr{nog federalizma je nas-
tojawe da se slo`en postupak dono{ewa odluka, u okviru ustavom
definisanih institucija, pojednostavi neposrednim pregovorima
i dogovorima izme|u predstavnika vlada federalnih jedinica, uz
povremeno u~e{}e federalnih zvani~nika.

U Kanadi se, od {ezdesetih godina dvadesetog veka, redovno
odr`avaju konferencije federalno-pokrajinskih premijera (First
Ministers' Conference) na kojima se re{avaju najva`nija pitawa te-
ku}e politike. Pored toga, ove konferencije, sve ~e{}e, pred-
stavqaju forume na kojima se donose odluke od su{tinskog zna~aja
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za preure|ewe kanadske federacije. Tako, Konferencije prvih
ministara fakti~ki potiskuju Parlament, kao centralno mesto
vo|ewa rasprava o ustavnopravnim pitawima i neretko poprimaju
karakter me|unarodnih diplomatskih skupova.14

Svi navedeni faktori ote`avaju odr`avawe jedinstvene na-
cionalne svesti. Na pitawe: ,,Ko predstavqa Kanadu?‘‘ Kana|ani
naj~e{}e odgovaraju da su to jedanaest {efova vlada -- prvi mini-
star i premijer.15 Ovakav stav najboqe potvr|uje do koje mere je
doveden u pitawe legitimitet federalnih organa vlasti ako ne i
same federacije. Institucije savezne dr`ave su, i stvarno i sim-
boli~ki, izgubile svoj smisao pa se re{ewa za unapre|ewe odnosa
u kanadskoj federaciji prvenstveno tra`e u reformi Senata,
izmeni izbornog zakonodavstva, promeni na~ina izbora sudija
Vrhovnog suda kao i u promovisawu multikulturalnog karaktera
kanadskog dru{tva u ciqu stvarawa svesti o jedinstvenom iden-
titetu.

Evolucija englesko-francuskih odnosa

Istorija dru{tvenog i ustavnog ure|ewa Kanade je obe-
le`ena englesko-francuskim dualizmom. On se ogleda ne samo u
jezi~kim i kulturnim razlikama ve} i u posebnom ustavnopravnom
polo`aju francuskog dela stanovni{tva.

Usvajawe federalnog oblika dr`avnog ure|ewa asimetri~-
nog tipa i uno{ewe u pravni sistem elemenata pozitivne diskri-
minacije imalo je za ciq da za{titi frankofonsku mawinu ali
i da razvije svest o jedinstvenoj Kanadi. Tako je od osnivawa
federacije bilo odre|eno da }e, pored engleskog, i francuski
biti zvani~ni jezik, i to ne samo pokrajine Kvebek, u kojoj ~etiri
petine stanovni{tva govori francuski kao materwi jezik, ve}
cele Kanade. Prava stanovnika Kvebeka bila su obezbe|ewa i
poveravawem ovoj pokrajini posebnih nadle`nosti u oblasti gra-
|anskog prava, upotrebe jezika i obrazovawa.16 Pored toga Kvebe-
ku je priznat i poseban status u odr`avawu me|unarodnih odnosa
{to se u praksi naro~ito ogleda u specijalnim vezama izme|u ove
pokrajine i Francuske.17 Dugo se verovalo18 da ovaj model sa`ivo-

T. Marinkovi}, Pravo federalnih jedinica na otcepqewe (str. 387--406)

392

14 D. Smiley, Canada in Question: Federalism in the Eighties, 91--119 (1980); nave-
deno prema: Ronald L. Watts, ,,Divergence and Convergence: Canadian and U.S. Federalism,‘‘
str. 188. u: Harry N. Scheiber, ed., Perspective on Federalism, University of California,
Berkeley, 1987.

15 Ronald L. Watts, op. cit., p. 190.
16 Ronald L. Watts, Comparing Federal Systems, p. 66.
17 Canada: Daniel J. Elazar, ed., Federal Systems of the World: A Handbook of Federal,

Confederal and Autonomy Arrangements, Harrlow, Essex 1994, p. 54.
18 Carl J. Friedrich, Trends od Federalism in Theory and Practice, London 1968, p.

116.



ta daje rezultate i da su gra|ani Kvebeka zadovoqni posebnim
statusom koji u`ivaju u okviru deseto~lane federacije. Me|utim,
od {ezdesetih godina dvadesetog veka javqaju se sve ~e{}i zahtevi
za ve}om samostalno{}u pa i nezavisno{}u Kvebeka.

Iako je naro~ito druga polovina dvadesetog veka bila obe-
le`ena borbom za ve}a prava Kvebe~ana animozitet izme|u en-
gleskih i francuskih doseqenika u Kanadi starijeg je datuma.
Prvi problemi se javqaju nakon potpisivawa Pariskog ugovora
1763. kojim je okon~an sedmogodi{wi rat i Kanada predata na
kolonijalnu upravu Engleskoj. Do te godine gotovo iskqu~ivo
naseqena Francuzima, Kanada }e u narednih nekoliko decenija,
usled masovnog priliva engleskog stanovni{tva, do`iveti velike
demografske promene. Kanadski Francuzi postaju mawina i te{ko
prihvataju britansku dominaciju. Godine 1837. oni organizuju dve
pobune u kojima su engleske trupe prinu|ene da energi~no inter-
veni{u. Ubrzo zatim (1840) dolazi do stvarawa saveza kanadskih
pokrajina (United Province of Canada) a ne{to kasnije (1867) i same
kanadske federacije. Imaju}i u vidu secesionisti~ki rat u SAD
i pribojavaju}i se sli~nih pobuna me|u kanadskim stanovni{-
tvom,19 britanski parlament je usvojio Zakon (British North America
Act) kojim je Kanadi dat status dominiona a francuskim gra|ani-
ma u okviru we -- potreban stepen autonomije u ure|ivawu pitawa
od neposrednog interesa. Ovim su zahtevi Kvebe~ana bili pri-
vremeno ostvareni, tako da }e se wihov otpor prema ostatku
Kanade ispoqavati, u narednom periodu, mawe u formi osporava-
wa legitimnosti zajedni~ke dr`ave a vi{e kroz privr`enost
katoli~koj crkvi i prihvatawe konzervativnih vrednosti.20

Do ponovnog bujawa francuskog nacionalizma dolazi tokom
{ezdesetih godina dvadesetog veka. Razlog za to se nalazi, pre
svega, u nezadovoqstvu ve}ine Kvebe~ana svojim ekonomskim po-
lo`ajem. ,,Ako je vlada pokrajine u rukama kanadskih Francuza
privreda i finansije su u rukama kanadskih Engleza a naro~ito
Amerikanaca.‘‘21 Uz ekonomsku zapostavqenost Kvebe~ani se po-
zivaju i na nepovoqne uslove za izra`avawe sopstvene kulture i
nedovoqnu zastupqenost u federalnim institucijama.

U prvo vreme zahtevi za ustavnom reformom Vlade Kvebeka
bili su usmereni na priznavawe dvo~lane (bicommunal) prirode
kanadske zajednice. Sastavni deo nastojawa da se istakne postoja-
we dva posebna (distinct) dru{tva bila je i borba za uvo|ewe
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francuskog jezika kao jedinog slu`benog jezika u Pokrajini. Po-
vequ francuskog jezika u Kvebeku, usvojenu u Parlamentu ove
pokrajine, Vrhovni sud Kanade je 1979. ocenio neustavnom zbog
wenih odredaba u kojima se, protivno ustavom zagarantovanoj dvo-
jezi~nosti, francuski progla{ava jedinim zvani~nim jezikom Kve-
beka. Iz sli~nih razloga je morao da interveni{e Vrhovni sud
Kanade kada je, pozivaju}i se na Povequ o pravima i slobodama
od 1982, ukinuo Predlog zakona kvebe~kog parlamenta kojim se
uvodi iskqu~iva upotreba francuskog jezika u obele`avawu jav-
nih znakova. Tada je (1988) premijer Kvebeka Burasa (Bourassa)
iznenadio celu kanadsku javnost aktiviraju}i pravo Kvebeka da
se uzdr`i od primene pojedinih odredaba ove poveqe (not-withstan-
ding clause) ~ime su bile otklowene ustavne prepreke za ponovno
usvajawe spornog zakona.

Nezadovoqna tempom kojim se reformi{e kanadska federa-
cija, politi~ka elita Kvebeka, krajem sedamdesetih, tra`i priz-
nawe politi~ke suverenosti Kvebeka uz o~uvawe, u formi eko-
nomskog saveza, zajedni~kog tr`i{ta sa ostatkom Kanade. Ovo
opredeqewe, u svojoj politi~koj platformi objavqenoj 1979, naj-
boqe je izrazila Stranka Kvebe~ana (Parti Quebecois), optu`uju}i
,,kanadski federalizam da je do`iveo neuspeh u pogledu nacional-
nog opstanka i ekonomske dobrobiti frankofonskih Kana|ana,
kako u pokrajini Kvebek tako i izvan we‘‘22.

Svoj stav o ovom veoma va`nom pitawu dobili su priliku
da iska`u i gra|ani Kvebeka. Godine 1980. je odr`an referendum
na kojem je opcija za otcepqewe (sovereignty-association status) do`i-
vela neuspeh. Od 85,60% onih koji su glasali 40,44% je glasalo za
predlo`eno re{ewe, a 59,56% protiv wega. Referendumsko pita-
we je bilo neobi~no duga~ko i nejasno23 postavqeno. Ono je gla-
silo: ,,Vlada Kvebeka je javno iznela svoj predlog za postizawe
novog sporazuma sa ostatkom Kanade, zasnovan na jednakosti naci-
ja; ovaj sporazum bi omogu}io Kvebeku da stekne iskqu~ivo pravo
da donosi svoje zakone, zavodi svoje poreze i uspostavqa veze sa
inostranstvom -- drugim re~ima, suverenost -- i u isto vreme da
ostane sa Kanadom u ekonomskoj zajednici, ukqu~uju}i i zajed-
ni~ku valutu; bilo kakve promene u politi~kom statusu koje bi
proiza{le iz ovih pregovora bi}e, putem referenduma, iznete
pred narod; da li se, pod ovim uslovima, sagla{avate da date Vladi
Kvebeka mandat da pregovara o predlo`enom sporazumu izme|u
Kvebeka i Kanade?‘‘
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Odbijawe Kvebe~ana da podr`e predlog za otcepqewe po-
krajine dalo je novu snagu pregovorima o redefinisawu kanadske
federacije. Kanadski premijer Trido (Trudeau) opisao je neuspeli
referendum kao novi po~etak perioda isceqivawa i izgradwe.24

Iako ne bez odugovla~ewa i poga|awa, prvi ministar Kanade i
pokrajinski premijeri, sa izuzetkom Kvebeka, saglasili su se u
pogledu dono{ewa amandmana na Ustavni zakon od 1867. Ovaj
predlog je prihvatio kanadski parlament a januara 1982. svoju
potvrdu je dao i Dowi dom britanskog parlamenta. Usvojeni doku-
ment, poznat pod nazivom Ustavni zakon od 1982, sadr`ao je, iz-
me|u ostalog, Povequ o pravima i slobodama, priznawe multikul-
turalnog nasle|a Kanade kao i novi postupak za promenu ustavnih
zakona kojim je okon~ana obaveza tra`ewa saglasnosti britanskog
parlamenta za usvajawe amandmana.

Odbijawe Kvebeka da se saglasi sa ustavnim promenama nije
spre~ilo stupawe Poveqe na snagu ali je bilo o~igledan dokaz
duboke podeqenosti i legitimacijske poquqanosti kanadske fe-
deracije. Usledila su dva, mo`da odlu~uju}a, poku{aja da se pre-
vazi|e vi{edecenijska kriza i redefini{e zajedni~ka dr`ava:
Sporazum iz Mi~ Lejka (Meech Lake Accord) i Dogovor iz [arlot-
tauna (Charlottetown Agrement) od kojih nijedan nije uspeo. Sporazum
iz Mi~ Lejka, usvojen na federalno-pokrajinskoj konferenciji
premijera 1987, propao je zbog odbijawa parlamenata pokrajina
Manitobe i Wufaundlenda da se saglase sa ustupcima koji su se,
ovim sporazumom, ~inili Kvebeku. Posebno je zanimqivo protiv-
qewe gra|ana Manitobe, me|u kojima ima mnogo autohtonog sta-
novni{tva (Indijanaca), da se Kvebeku prizna poseban status jer
ono predstavqa vid insistirawa na Kanadi kao pluralisti~koj i
multikulturalnoj zajednici,25 nasuprot stavu Kvebeka o su{tins-
ki dvojnoj (dual) prirodi kanadskog federalizma.26 Drugi spora-
zum, Dogovor iz [arlottauna, bio je odba~en na referendumu. U
`eqi da izbegnu neprijatno iskustvo sa odbijawem potvr|ivawa
Sporazuma iz Mi~ Lejka, pokrajinski premijeri i prvi ministar
Kanade su se dogovorili, na sastanku odr`anom u [arlottaunu
1992, da svoj predlog ustavnih reformi iznesu pred gra|ane na
neposredno izja{wavawe. Od ukupno deset federalnih jedinica
gra|ani {est pokrajina, ukqu~uju}i tu i Kvebek, izjasnili su se
protiv ponu|enog dogovora na referendumu organizovanom okto-
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25 Colin H. Williams, op. cit., p. 48.
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sti isti~u jo{ od kraja {ezdesetih u ciqu prevazila`ewa krize identiteta i
razvijawa svesti o zajedni~kim vrednostima svih Kana|ana. Prvi ministar Trido
je u ciqu pomirewa svih suprotnosti, izneo viziju o ,,multikulturalnosti u
okviru dvojezi~nosti‘‘. Vi{e o tome videti: Colin H. Williams, op. cit., p. 40.



bra 1992. Neuspeh dogovora iz [arlottauna se obja{wava karak-
terom samog dokumenta koji je, zbog usagla{avawa razli~itih
interesa i ,,velikog broja zahtevanih kompromisa, mnoge grupe
ostavio nezadovoqnim‘‘27.

Po{to je posle neuspelog referenduma o osamostaqivawu
do{lo do splasnu}a nacionalnog zanosa, krajem osamdesetih i
po~etkom devedesetih godina dvadesetog veka ponovo rastu te`we
ka nezavisnosti i otcepqewu Kvebeka.28 Ova pojava se obja{wava
lo{im ekonomskim prilikama u pokrajini, osuje}ewem poku{aja
da se unaprede odnosi u federaciji ali i pojavom populisti~kog
lidera @aka Parizoa (Jacques Parizeau) koji }e u prvi plan ista}i
zahtev za istupawe Kvebeka iz Kanade.29 Pod vo|stvom Parizoa u
Kvebeku se 1995. organizuje drugi po redu referendum o nezavis-
nosti ove pokrajine. Referendumsko pitawe, iako sa`etije i jed-
nostavnije postavqeno od onog iz 1980, opet nije bilo dovoqno
jasno i dopu{talo je razli~ita tuma~ewa. Ono je glasilo: ,,Da li
se sla`ete da Kvebek treba da bude suveren nakon {to uputi
formalnu ponudu Kanadi za novo ekonomsko i politi~ko partner-
stvo u okviru Predloga zakona o budu}nosti Kvebeka i sporazuma
potpisanog 12. juna 1995?‘‘ Visoko referendumsko u~e{}e (93,52%)
svedo~i o ozbiqnosti teme i zainteresovanosti bira~a za wen
ishod. Rezultati referenduma su jo{ vi{e iznena|uju}i jer je
opcija za opstanak u federaciji pobedila za mawe od jednog pro-
centa. Od ukupnog broja glasa~a, za ponu|eno re{ewe je glasalo
49,42% a protiv wega 50,58% gra|ana.

Posle neuspelog referenduma o otcepqewu, kanadska vlada
nastoji da razvije dve razli~ite strategije (plan A i plan B)30 u
nameri da predupredi jednostrano otcepqewe Kvebeka. Plan A se
sastoji u priznawu odre|enih zahteva Kvebe~ana, poput progla-
{ewa Kvebeka za posebnu zajednicu u okviru Kanade, ali ne akti-
ma od ustavnog zna~aja ve} u formi odluka federalnog parlamenta.
Plan B, s druge strane, podrazumeva formulisawe ustavnih pret-
postavki za odr`avawe nekog narednog referenduma o otcepqewu
a sve u ciqu obeshrabrivawa ideje o nezavisnosti. S tim u vezi
Vlada Kanade je zatra`ila od Vrhovnog suda Kanade da se izjasni
o (ne)postojawu ustavnog, odnosno me|unarodnog prava Kvebeka na
jednostrano otcepqewe a kanadski parlament je, slede}i saveto-
davno mi{qewe Vrhovnog suda, usvojio Zakon kojim je utvr|en
postupak koji bi se primewivao u slu~aju da neka pokrajina odlu~i
da istupi iz kanadske federacije.
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29 Op. cit, p. 55.
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úúú. SAVETODAVNO MI[QEWE VRHOVNOG SUDA
KANADE

Usled sve ~e{}ih insistirawa na nezavisnosti Kvebeka
Vlada Kanade je pokrenula, pred Vrhovnim sudom Kanade, postu-
pak31 za ocewivawe ustavnosti i me|unarodnopravne utemeqenos-
ti prava Kvebeka na otcepqewe. U svom savetodavnom mi{qewu
od 1998. godine, Vrhovni sud Kanade je istakao da ni ustav ni
me|unarodno pravo ne priznaju Kvebeku pravo na otcepqewe.

Ispitivawe ustavnosti prava na otcepqewe

Obrazla`u}i svoj stav o nepostojawu prava na otcepqewe,
Vrhovni sud je krenuo od definisawa ustava Kanade. Tek onda kada
je bio siguran da je jasno odredio pojam koji slu`i kao merilo za
ocewivawe ustavnosti mogao je da pristupi ispitivawu ustavne
osnovanosti prava na otcepqewe.

Vrhovni sud je definisao ustav kao celokupan sistem pra-
vila i principa koji ure|uju vr{ewe ustavne vlasti. Odatle
proizlazi da se ustav ne sastoji samo od pisanog teksta (Ustavni
zakon od 1867. i potowi amandmani) ve} i od nepisanih principa
koji predstavqaju temeqe ustavne strukture. To su: federalizam,
demokratija, vladavina prava i ustavnost i po{tovawe prava ma-
wina. Navedena na~ela slu`e za tuma~ewe pisanih pravila i
razgrani~ewe sfera nadle`nosti, tuma~ewe obima prava i obave-
za i uloge politi~kih institucija. Vrhovni sud podvla~i da ,,ovi
defini{u}i principi funkcioni{u simbioti~ki. Nijedan prin-
cip ne mo`e biti definisan odvojeno od ostalih, niti jedan
princip potiskuje i iskqu~uje primewivawe ostalih‘‘.32

Ukazuju}i na isprepletenost ovih pojmova, Vrhovni sud na-
vodi da me|uzavisnost federalizma i demokratije zna~i ,,da u
Kanadi mogu postojati razli~ite i podjednako legitimne ve}ine
u razli~itim pokrajinama i teritorijama i na saveznom nivou.
Nijedna ve}ina nije vi{e ili mawe 'legitimna' negoli ostale kao
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31 Re~ je o postupku, ure|enom odeqkom 53. kanadskog Zakona o Vrhovnom
sudu koji pokre}e Vlada Kanade kada oceni da je potrebno da od Vrhovnog suda
zatra`i razmatrawe pravnih i ~iweni~nih pitawa u vezi sa tuma~ewem ustavnih
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ovla{}ewima kanadskog Parlamenta, odnosno zakonodavnih tela pokrajina, savez-
ne vlade ili pokrajinskih vlada. U tom slu~aju Vrhovni sud iznosi savetodavno
mi{qewe u formi presude koja se smatra kona~nom i obavezuju}om s obzirom da
poti~e od najvi{eg suda u zemqi.

32 Savetodavno mi{qewe Vrhovnog suda Kanade, odeqak 49. Odeqci saveto-
davnog mi{qewa Vrhovnog suda Kanade su navedeni u ovom tekstu, prema wegovoj
francuskoj verziji koja se mo`e na}i na internetu, na veb sajtu: http://www.le-
xum.unmontreal.ca/scs-scc/fr/pub/1998/vol2/html/1998rcs2_0217.html



izraz demokratskog mi{qewa‘‘.33 Kada je re~ o odnosu izme|u
demokratije i vladavine prava Vrhovni sud zakqu~uje da prvo ne
mo`e postojati bez drugog. ,,Pravo je ono koje stvara okvir u kojem
'suverena voqa' treba da bude utvr|ena i primewena. Da bi im
bila priznata legitimnost demokratske institucije moraju po-
~ivati, u krajwoj liniji, na zakonskoj osnovi.‘‘34 Posebna vrsta
konsenzusa koja je potrebna za promenu Ustava dokaz je povezano-
sti ustavnosti, s jedne strane, i po{tovawa prava mawina s druge.
,,Zahtevaju}i {iroku podr{ku 'kvalifikovane ve}ine' da bi se
postigla ustavna promena, Ustav obezbe|uje da se interesi mawine
moraju saslu{ati pre nego {to bi predlo`ene promene, koje bi
ih pogodile, mogle biti usvojene.‘‘35 Iako sami principi, pod
odre|enim uslovima, mogu proizvoditi konkretne pravne obaveze
i imati punu pravnu snagu oni ne li{avaju pisani ustav wegove
uloge i prvenstva koje u`iva. On, pre svega, obezbe|uje pravnu
sigurnost i izvesnost i postavqa osnove za sudsku kontrolu us-
tavnosti.

Primena ustavnih principa u kontekstu otcepqewa

Vrhovni sud Kanade je definisao otcepqewe kao nastojawe
grupe ili dela dr`ave da se odvoji od politi~ke i ustavne vlasti
te dr`ave s namerom ostvarivawa dr`avnosti za novu teritori-
jalnu jedinicu na me|unarodnom planu.

Otcepqewe je isto toliko pravni koliko i politi~ki akt.
Kako kanadski ustav ne poznaje mogu}nost otcepqewa, ali isto i
ne zabrawuje, Vrhovni sud je zakqu~io da bi izdvajawe Kvebeka
bilo ustavnopravno dozvoqeno samo ako bi se prethodno pristu-
pilo reviziji va`e}eg ustava. Budu}i da je ustav izraz suverene
voqe naroda pravo gra|ana Kvebeka da na svojoj teritoriji izvr{e
bilo kakvu ustavnu promenu koju po`ele, ukqu~uju}i tu i sag-
la{avawe sa otcepqewem Kvebeka, ali, nagla{ava Vrhovni sud,
,,svaki poku{aj da se izvr{i odvajawe bilo koje pokrajine od
Kanade mora biti preduzet u skladu sa ustavom Kanade jer se u
suprotnom kr{i kanadski pravni poredak‘‘.

Da bi se sprovela revizija ustava, neophodno je prethodno
pristupiti pregovorima i razmotriti uslove pod kojima bi ot-
cepqewe bilo mogu}e. Inicijativa za vo|ewe pregovora bila bi
na strani one pokrajine koja bi sprovela referendum za otcepqe-
we od ostatka Kanade. Iako je referendumsko izja{wavawe, for-
malnopravno, li{eno bilo kakvog zna~aja i ne mo`e biti osnov
za otcepqewe, princip demokratije nala`e da se ovako izra`ena

T. Marinkovi}, Pravo federalnih jedinica na otcepqewe (str. 387--406)

398

33 Savetodavno mi{qewe Vrhovnog suda Kanade, odeqak 66.
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voqa gra|ana Kvebeka mora uzeti ozbiqno u razmatrawe. Da bi
na taj na~in pokrenuti pregovori imali pun demokratski legiti-
mitet, rezultat referenduma, podvla~i Vrhovni sud Kanade, ,,mo-
ra biti oslobo|en dvosmislenosti, kako u pogledu postavqenog
pitawa tako i u pogledu podr{ke koju je zadobio‘‘36. Princip
federalizma zdru`en s principom demokratije name}e obavezu
svim stranama, konstitutivnim ~iniocima Kanade, da zapo~nu pre-
govore. ,,Posledica legitimnog nastojawa jednog ~lana Konfede-
racije da tra`i izmenu ustava jeste obaveza svih ostalih strana
da pristupe pregovara~kom stolu.‘‘37

Isti oni principi koji su doveli do pregovora (federali-
zam, demokratija, vladavina prava i ustavnosti i po{tovawe prava
mawina) odre|uju i na~in na koji }e se pregovori voditi. To zna~i,
prema mi{qewu Suda, apriorno odbacivawe dva ekstremna stava.
Prvo, postojawe pravne obaveze ostalih federalnih jedinica i
savezne vlasti da prihvate otcepqewe pokrajine. To bi imalo za
posledicu da se pregovori vode samo o logisti~kim detaqima
otcepqewa. Pravni osnov za ovakav stav se tra`i u tezi o jasno
izra`enoj demokratskoj voqi gra|ana jedne pokrajine u prilog
secesiji i o zna~aju koji ovaj princip ima za kanadski ustav,
odnosno u me|unarodnopravnom na~elu prava naroda na samoopre-
deqewe. Vrhovni sud Kanade jasno je odbacio ove argumente kao
neprihvatqive isti~u}i da bi to zna~ilo ultimatum Kvebeka u
pogledu odre|ivawa uslova za otcepqewe i iskqu~ivawe svake
pomisli o istinskim pregovorima. ,,Ne mo`e se, kao {to smo ve}
naglasili, pozivati na princip demokratije da bi se potisnuli
principi federalizma i vladavine prava, prava pojedinaca i ma-
wina i ostvarivawe demokratije u drugim pokrajinama ili u Ka-
nadi kao celini.‘‘38 Drugo, samoopredeqewe pokrajine ne name}e
nikakvu obavezu drugim pokrajinama niti saveznoj vlasti. Ovo bi
zna~ilo, isti~e se u savetodavnom mi{qewu, da drugi ustavni
principi iskqu~uju po{tovawe jasno izra`ene demokratske voqe
gra|ana Kvebeka. Kanadski ustavni poredak ne mo`e ostati rav-
nodu{an prema ~iwenici da jedan narod ne `eli vi{e da ostane
u granicama Kanade.

Na pregovorima bi pa`wa morala biti usmerena, navodi se
u savetodavnom mi{qewu, na interese savezne vlasti, Kvebeka i
drugih pokrajina kao i na prava svih Kana|ana, kako u Kvebeku
tako i izvan Kvebeka. Vrhovni sud jo{ jednom nagla{ava da se
pregovori o ovim pitawima moraju voditi u duhu ve} navedenih
ustavnih principa. ,,Odbijawe jedne strane da vodi pregovore na
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na~in koji je u skladu sa ustavnim principima i vrednostima
ozbiqno bi dovelo u pitawe legitimitet pozivawa te strane na
svoja prava i mo`da pregovara~ki proces u celini. Oni koji
sasvim legitimno insistiraju na va`nosti pridr`avawa vladavi-
ne prava ne mogu istovremeno biti zaboravni u pogledu svoje
obaveze da postupaju shodno ustavnim principima i vrednostima
i tako sa svoje strane doprinesu odr`avawu i promovisawu atmos-
fere u kojoj bi vladavina prava mogla da se razvija.‘‘39 Ishod
pregovora koji bi se vodili pod ovim uslovima nije sasvim izve-
san. Nije iskqu~eno ni da bi oni do`iveli neuspeh jer ne postoji
nikakvo posebno pravo, pa samim tim ni obaveza da se do spora-
zumnog re{ewa mora do}i. ,,Mi ne treba da {pekuli{emo ovde
{ta bi se tada desilo. Po ustavu otcepqewe zahteva postizawe
sporazuma o amandmanima.‘‘40

Tako je Vrhovni sud vi{e nego nedvosmisleno iskqu~io
mogu}nost da ustav Kanade dopu{ta pravo na otcepqewe. Uz to,
treba re}i da ovaj sud nije zauzeo ni stav da je otcepqewe jedne
pokrajine pravno nemogu}e, ali samo pod uslovom da je ustavni
postupak zadovoqen. Obrazla`u}i op{irno nepostojawe prava na
otcepqewe, Vrhovni sud Kanade je izbegao da se izjasni o tome
{ta podrazumeva pod jasno postavqenim referendumskim pitawem
i jasno izra`enom voqom naroda u prilog otcepqewu. Odlu~ivawe
o ovom va`nom pitawu, od koga zavisi ho}e li do pregovora i
revizije ustava uop{te do}i, Sud je prepustio politi~kim akte-
rima smatraju}i da je tu prevashodno re~ o politi~kom a ne o
pravnom sporu. Upravo s pozivom na te odredbe savetodavnog
mi{qewa, usvojen je 2000. godine Zakon kojim je Dom komuna
kanadskog parlamenta ovla{}en da u zakonom propisanom postup-
ku ispituje postojawe jasno postavqenog referendumskog pitawa,
odnosno jasno izra`ene voqe na referendumu.

Otcepqewe u me|unarodnom pravu

Pored postavqawa pitawa usagla{enosti prava na otcepqe-
we sa ustavom Kanade pred Vrhovnim sudom je pokrenut i postupak
utvr|ivawa utemeqenosti ovog prava u me|unarodnim dokumenti-
ma.

U svom savetodavnom mi{qewu Vrhovni sud je istakao da
zagovornici teze o postojawu ovog prava, imaju}i u vidu da me|una-
rodno pravo ne priznaje otcepqewe, zasnivaju svoje shvatawe na
dvema razli~itim pretpostavkama. Prva pretpostavka se odnosi
na odsustvo izri~ite zabrane otcepqewa, {to zna~i da me|una-
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rodno pravo ne priznaje, ali i ne pori~e postojawe ovog prava.
Me|utim, u savetodavnom mi{qewu se navodi da je negirawe u
izvesnom smislu ipak prisutno samim tim {to se postavqaju
posebni uslovi koji moraju biti ispuweni da bi se otcepqewe
izvr{ilo pod okriqem prava naroda na samoopredeqewe. Druga
podloga za legitimisawe otcepqewa se tra`i u pravu naroda na
samoopredeqewe. Ovo pravo je {iroko priznato i smatra se da
spada u op{ta na~ela me|unarodnog prava. S obzirom da je po
priznawu samog Suda, broj me|unarodnih dokumenata koji posve-
}uju pa`wu ovom pitawu nepregledan, u savetodavnom mi{qewu
se navode samo najva`niji dokumenti: Poveqa Ujediwenih nacija,
Me|unarodni pakt o gra|anskim i politi~kim pravima, Me|una-
rodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima, Dek-
laracija o principima me|unarodnog prava o prijateqskim odno-
sima i saradwi me|u dr`avama u skladu s Poveqom Ujediwenih
nacija, Be~ka deklaracija Svetske konferencije Ujediwenih na-
cija o qudskim pravima, Deklaracija povodom pedesetogodi{wice
Ujediwenih nacija i Zavr{ni akt KEBS iz Helsinkija.

Vrhovni sud napomiwe da se pravo na samoopredeqewe mo`e
javiti u obliku unutra{weg i spoqa{weg samoopredeqewa. Unu-
tra{we samoopredeqewe podrazumeva pravo naroda na ostvarewe
politi~kog, kulturnog i dru{tvenog razvoja u granicama postoje}e
dr`ave. Spoqa{we samoopredeqewe se tuma~i na dva razli~ita
na~ina: kao pravo naroda da uspostavi nezavisnu i suverenu dr`avu
(Deklaracija o prijateqskim odnosima), i kao pravo naroda na
izra`avawe svog spoqa{weg politi~kog statusa kroz vladu pos-
toje}e dr`ave (Helsin{ki zavr{ni akt). Ovo drugo tuma~ewe,
prema mi{qewu Suda, zna~i da nijedna teritorijalna ili druga
izmena ne bi mogla biti potvr|ena od strane centralne vlasti
dr`ave bez saglasnosti celog naroda te dr`ave. Ipak i ovo shva-
tawe prava na spoqa{we samoopredeqewe dopu{ta, pod odre|e-
nim okolnostima, pravo na otcepqewe. Tako me|unarodno pravo
priznaje pravo na otcepqewe: 1. narodu pod kolonijalnom upravom
ili stranom okupacijom; 2. narodu koji je predmet stranog pot-
~iwavawa ili strane dominacije i eksploatacije; 3. narodu kojem
je uskra}eno zna~ajno vr{ewe wegovog prava na unutra{we samo-
opredeqewe (Vrhovni sud isti~e da je ovaj slu~aj najsporniji).

Uzimaju}i u obzir navedene uslove i polo`aj stanovnika
Kvebeka u kanadskoj federaciji, u savetodavnom mi{qewu se zak-
qu~uje da Kvebek ne spada ni u jednu kategoriju definisanu me|u-
narodnim pravom pa da, prema tome, ne mo`e u pravu naroda na
samoopredeqewe tra`iti legitimacijski osnov svog eventualnog
otcepqewa.

Sumiraju}i re{ewa sadr`ana u razli~itim me|unarodnim
dokumentima Vrhovni sud zakqu~uje da me|unarodno pravo pret-
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postavqa da }e se pravo na samoopredeqewe vr{iti od strane
naroda u okviru postoje}ih suverenih dr`ava i uz dosledno po{to-
vawe teritorijalnog integriteta tih dr`ava. Onda kada to nije
mogu}e, u izuzetnim okolnostima, pravo na otcepqewe se mo`e
javiti i biti smatrano za legalno sredstvo me|unarodnog porekla.

úñ. ZAKON O JASNOSTI

Kanadski parlament je, pozivaju}i se na savetodavno mi{qe-
we Vrhovnog suda Kanade, usvojio 2000. godine Zakon kojim je
odredio postupak koji mora biti zadovoqen u slu~aju istupawa
bilo koje pokrajine iz kanadske federacije. S obzirom da je ovim
zakonom pre svega regulisan na~in odre|ivawa jasnosti referen-
dumskog pitawa (clarté de la question référendaire) i jasnosti izra`ene
voqe na referendumu (volonté claire) on je dobio naziv Zakon o
jasnosti.

Analizom zakona se uo~ava {est osnovnih, sukcesivnih faza
kroz koje prolazi postupak sporazumnog otcepqewa: inicirawe
postupka sporazumnog izdvajawa, izja{wavawe Doma komuna kanad-
skog parlamenta o jasnosti referendumskog pitawa, organizovawe
referenduma, izja{wavawe Doma komuna kanadskog parlamenta o
postojawu jasno izra`ene voqe jasne ve}ine u korist izdvajawa,
pregovori i revizija ustava.

Prva faza postupka sporazumnog izdvajawa se sastoji u po-
kretawu samog postupka. Vlada pokrajine koja `eli da sprovede
referendum o izdvajawu te pokrajine iz Kanade pokre}e postupak
za izdvajawe obelodawivawem referendumskog pitawa. Zakon
predvi|a mogu}nosti da se referendumsko pitawe obelodani bilo
wegovim izno{ewem pred parlament odnosne pokrajine bilo na
neki drugi zvani~ni na~in.

Izja{wavawe Doma komuna kanadskog parlamenta o jasnosti
referendumskog pitawa predstavqa drugu fazu postupka. U okvi-
ru ovog dela postupka Zakon reguli{e vi{e va`nih pitawa: rok
za izja{wavawe Doma komuna, okolnosti na osnovu kojih se oce-
wuje jasnost referendumskog pitawa, okolnosti koje onemogu}ava-
ju jasno izra`avawe voqe, mi{qewa koja se uzimaju u obzir pri-
likom ocewivawa jasnosti referendumskog pitawa i posledice
koje nastupaju usled nepostojawa jasnog referendumskog pitawa.

Kada je re~ o roku u kojem Dom komuna treba da se izjasni
o jasnosti referendumskog pitawa Zakon predvi|a da je Dom ko-
muna du`an da se, u roku od trideset dana od objavqivawa refe-
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rendumskog pitawa, u formi odluke, izjasni o jasnosti postavqe-
nog pitawa.

Prilikom odlu~ivawa o jasnosti referendumskog pitawa,
Dom komuna }e nastojati da utvrdi, navodi se u Zakonu, da li
pitawe omogu}uje jasno izra`avawe voqe stanovnika pokrajine u
vezi sa izdvajawem te pokrajine iz Kanade i stvarawem nezavisne
dr`ave. Imaju}i u vidu negativna iskustva u pogledu lo{e for-
mulisanih referendumskih pitawa, federalni zakonodavac je pre-
cizirao okolnosti pod kojima se ne mo`e proceniti postojawe
jasne voqe gra|ana pokrajine za otcepqewem od Kanade. Te okol-
nosti se vezuju za referendumsko pitawe koje se odnosi na pove-
ravawe mandata da se pregovara bez zahtevawa izra`avawa nepos-
redne voqe gra|ana u pogledu izdvajawa te pokrajine, ili kojim
bi se pored izdvajawa predlagala i neka druga re{ewa poput
posebnih oblika ekonomskog ili politi~kog povezivawa sa ostat-
kom Kanade.

Prilikom ocewivawa jasnosti referendumskog pitawa, Dom
komuna je du`an da uzme u obzir mi{qewa relevantnih poli-
ti~kih faktora. Zakonom se odre|uje da su to: gledi{ta svih
politi~kih stranaka zastupqenih u parlamentu pokrajine ~ija
vlada predla`e referendum o izdvajawu, zvani~ne izjave ili od-
luke vlade ili parlamenta bilo koje pokrajine ili teritorije
Kanade, zvani~ne izjave ili odluke kanadskog Senata, zvani~ne
izjave ili odluke predstavnika autohtonih naroda Kanade a na-
ro~ito onih iz pokrajine ~ija vlada predla`e referendum o izdva-
jawu kao i sva ostala gledi{ta za koja Dom komuna smatra da su
relevantna.

Kona~no, ukoliko navedena pravila nisu ispuwena, odnosno
ako Dom komuna oceni da je referendumsko pitawe nejasno pos-
tavqeno pa da, prema tome, onemogu}uje jasno izra`avawe voqe
gra|ana u pogledu odvajawa od Kanade, Zakonom se ure|uje da Vlada
Kanade ne}e stupiti u pregovore o uslovima pod kojima ta pokra-
jina mo`e prestati da bude deo Kanade.

Slede}a faza postupka izdvajawa jeste organizovawe refe-
renduma u pokrajini koja `eli da istupi iz Kanade. Zakon o
jasnosti ne pomiwe izri~ito ovu fazu ali se weno postojawe
nu`no name}e kad se imaju u vidu prava i obaveze u~esnika u
postupku izdvajawa.

U ~etvrtoj fazi postupka, nakon sprovedenog referenduma,
Dom komuna kanadskog parlamenta se izja{wava, u formi odluke,
o tome da li u datim uslovima postoji jasno izra`ena voqa jasne
ve}ine stanovnika odnosne pokrajine za odvajawem od Kanade. Da
bi se pristupilo utvr|ivawu postojawa jasne voqe ve}ine potreb-
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no je da budu ispuwena dva uslova. Neophodno je, pre svega, da je
Dom komuna, u prethodnom postupku, ocenio da je referendumsko
pitawe jasno postavqeno a zatim i da vlada pokrajine, u kojoj je
sproveden referendum, zatra`i da stupi u pregovore o uslovima
pod kojima ta pokrajina mo`e istupiti iz kanadske federacije.

Odluka Doma komuna o postojawu jasno izra`ene voqe jasne
ve}ine u korist izdvajawa mora biti doneta, precizira se Zakonom
o jasnosti, na osnovu broja va`e}ih glasova datih u korist izdva-
jawa, procenta glasa~a glasalih na referendumu kao i svih osta-
lih ~inilaca i okolnosti za koje Dom komuna proceni da su
relevantni.

Kao i prilikom ocewivawa jasnosti referendumskog pita-
wa tako i u postupku utvr|ivawa jasno izra`ene voqe jasne ve}ine
stanovnika Dom komuna je du`an da uzme u razmatrawe stavove
najva`nijih politi~kih faktora u zemqi. Zakon navodi da su to:
gledi{ta svih politi~kih stranaka zastupqenih u parlamentu
pokrajine ~ija vlada predla`e referendum o izdvajawu, zvani~ne
izjave ili odluke vlade ili parlamenta bilo koje pokrajine ili
teritorije Kanade, zvani~ne izjave ili odluke kanadskog Senata,
zvani~ne izjave ili odluke predstavnika autohtonih naroda Kana-
de a naro~ito onih iz pokrajine ~ija vlada predla`e referendum
o izdvajawu kao i sva ostala gledi{ta za koja Dom komuna smatra
da su relevantna.

U Zakonu se navodi: ukoliko Dom komuna oceni da ne postoji
jasno izra`ena voqa jasne ve}ine gra|ana za izdvajawe, Vlada
Kanade ne mo`e stupiti u pregovore o uslovima pod kojima ta
pokrajina mo`e istupiti iz kanadske federacije.

Nakon ispuwenosti svih prethodnih faza nastupaju pregovo-
ri. Zakon ure|uje da se pregovori vode o uslovima pod kojima bi
pokrajina mogla prestati da bude deo Kanade i da u wima u~estvuju
naro~ito (notamment) vlade svih pokrajina i Vlada Kanade. Vlada
Kanade je du`na da, tokom pregovora, raspravi sva sporna pitawa
koja se mogu postaviti u vezi sa izdvajawem, ukqu~uju}i tu, kako
Zakon navodi, i podelu aktive i pasive, svaku promenu granice
pokrajine, prava, interese i teritorijalne zahteve autohtonih
naroda i za{titu mawinskih prava.

Revizija ustava predstavqa posledwu, {estu fazu postupka
izdvajawa. Imaju}i u vidu da va`e}i ustav Kanade ne priznaje
pravo na otcepqewe, Zakon o jasnosti precizira da izdvajawe
bilo koje pokrajine nala`e usvajawe amandmana na Zakon od 1867.
kojim bi takav vid promene sastava kanadske federacije bio omo-
gu}en.
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ñ. REKVIJEM ZA KANADU?

Na kraju se postavqa pitawe ho}e li se Kvebek otcepiti od
Kanade i, jo{ vi{e od toga, da li }e po{tovati postupak pred-
vi|en za sticawe nezavisnosti. Ukoliko do toga do|e, odnosno ako
se Kvebek i ostale pokrajine, kao i sama federacija, budu dr`ali
Zakona o jasnosti, ukqu~uju}i tu i obaveznu promenu ustava, bi}e
to prvi slu~aj ustavnog otcepqewa. To }e, tako|e, dati povoda za
novu tezu da je u zemqama koje po~ivaju na na~elu vladavine prava
i otcepqewe, kao tradicionalno nasilan ~in, mogu}e urediti
tako da ne bude samo fakti~ka pojava ve} da ima svoju ustavnu
formu i opravdanost.

Me|utim, trenutno raspolo`ewe gra|ana Kvebeka, kao i
postupak istupawa, regulisan Zakonom o jasnosti, ne daju previ{e
razloga za optimizam da }e se ova secesija, ako do we uop{te do|e,
razlikovati od mnogih drugih koje su joj prethodile. Ne ulaze}i
ovom prilikom u pitawe ustavnosti samog Zakona o jasnosti,41

treba ista}i da je on i donet, sude}i po slo`enosti postupka koji
predvi|a i velikim ovla{}ewima koja poverava Parlamentu, ne
toliko da bi postupak izdvajawa pravno uredio koliko da bi svaku
pomisao o izdvajawu u korenu obeshrabrio. Ipak, postojawe slo-
`ene forme ne predstavqa, samo po sebi, sigurnu garantiju da se
secesionisti~ki pokret ne}e usuditi da svoju ideju ostvari mimo
ustava, odnosno kr{e}i sam ustav. Ovaj zakqu~ak utoliko pre
va`i u onim zemqama u kojima se otcepqewe izri~ito zabrawuje
ili se pak ustavi o woj uop{te ne izja{wavaju. ,,Ako dru{tvene
i politi~ke prilike dovedu do toga da se u datoj federaciji jedna
ili vi{e wenih federalnih jedinica odlu~e na secesiju... i ako
su one same ili uz tu|u pomo} dovoqno sna`ne da to i sprovedu
secesija }e, uprkos nepostojawu prava na secesiju, postati svr{en
~in.‘‘42

^ini se da efikasna borba za o~uvawe uzdrmanih federacija
nala`e upotrebu drugih metoda i istovremenu primenu razli~itih
strategija. Nasuprot taktici ~istog ja~awa federalne vlasti, u
ciqu dr`awa zemqe na okupu, ili jednostavnog popu{tawa sepa-
ratisti~kim zahtevima, ~ime se podsti~e proces devolucije, kao
delotvorna se pokazuje politika koja kombinuje kako napore za
razvijawe ose}aja odanosti federaciji tako i nastojawa da se
osnovni razlozi za nezadovoqstvo regionalnih grupa otklone.43
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41 A ovo pitawe je sasvim osnovano ako se ima u vidu da se konkretnim
zakonom Parlamentu Kanade daju gotovo arbitrarna ovla{}ewa u pogledu proce-
wivawa postojawa jasne referendumske ve}ine koja bi on mogao i da zloupotrebi
ugro`avaju}i time princip pravne sigurnosti, na~elo demokratskog odlu~ivawa...

42 Miodrag Jovi~i}, Savremeni federalizam, str. 75.
43 Ronald L. Watts, Comparing Federal Systems, p. 112.



To, razume se, ne zna~i da je svaki poku{aj da se postupak otcep-
qewa pravno uokviri suvi{an ve} da on, uzet zasebno, nije dovo-
qan i da prave rezultate daje tek ukoliko je pra}en i drugim
ustavnopravnim i politi~kim reformama datog dru{tva.
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