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Uvod

Pitanje ,Da li Ustav treba menjati?” koje je stru¢na i demokratska javnost postavila gotovo odmah po usvajanju aktuelnog
Ustava, danas se vise ne postavlja. ,Ustav bi trebalo da bude promenjen” je konstatacija u vezi sa kojom danas vise nema
mnogo sporenja ni u strucnoj ni u politickoj javnosti. Saglasnost postoji u stru¢noj javnosti, a dobrim delom i u politickim
krugovima, i o tome da je aktuelni Ustav, iako usvojen u skladu sa formalno pravno utvrdenim pravilima, donet bez stru¢ne i
politicke rasprave, bez ukljucivanja civilnog drustva i gradana, te da pri donosenju novog Ustava ili izmeni postoje¢eg, mora
biti osigurano vise demokratske procedure i javne rasprave.

Ono o ¢emu ne postoji saglasnost je i Sta su razlozi za promenu Ustava, ni kako treba da izgleda proces izmene, to jest
utvrdivanja predloga izmena i dopuna ustavnog teksta. Medu razlozima za promenu Ustava najc¢escée se u javnosti spominju
oni o kojima postoji najvise saglasnosti, izmedu ostalog i zbog konsenzusa o potrebi uskladivanja sa evropskim pravnim
tekovinama, a to su: a) potreba reforme politickog sistema (u okviru koje se postavlja pitanje smanjenja broja poslanika,
kao zahvat koji je izrazito popularan kod gradana, a u atmosferi kontinuiranog urusavanja uloge i dostojanstva Narodne
skupstine, predstavlja kao glavni zadatak ustavne reforme pa gotovo i kao glavni razlog), b) usaglasavanje sa evropskim
pravnim tekovinama i ¢) uskladivanje sa medunarodnom pravnim poretkom. Bilo da se radi o godisnjem izvestaju Evropske
komisije o napretku Srbije, preporukama Venecijanske komisije Saveta Evrope ili o domadim strateskim dokumentima
(izmedu ostalog i finalni tekst Akcionog plana za poglavlje 23) glavne teme koje treba obuhvatiti ustavnim promenama
su proces izbora sudija i smanjenje uticaja zakonodavne vlasti na pravosude i priroda mandata narodnih poslanika. Ovim
pitanjima dodaje se obi¢no i nacin izbora predsednika Republike odnosno njegove nadleznosti.

Medutim, osim u stru¢nim krugovima i ogranicenom delu javnosti, ostaju potpuno netematizovana i nevidljiva pitanja
o potrebi izmene vrednosnog karaktera zajednice koje Ustav utemeljuje. Na primer, karakter drzave koja je sadasnjim
Ustavom definisana kao drzava koja istovremeno pripada i srpskom narodu i svim gradanima koji u njoj Zive bazira se na dva
suprotstavljena prinicipa: inkluzivnom principu ustavne demokratije i ekskluzivnom principu, principu nacionalne drzave.
Da li tako definisana drzava daje jasan okvir, vrednosno, ideoloski i pravno gledano, za uredenje odnosa medu gradanima
na osnovu nacela jednakosti i jednake slobode ili postoji osnov za primenu nacela dominacije? Drugo pitanje u vezi sa kojim
se zatvara rasprava, iz politickih razloga, je pitanje izmene preambule ¢ime bi se ustavni tekst upodobio pravnoj i politickoj
realnosti i obezbedio prostor za nastavak pregovora i za ocekivanu normalizaciju odnosa. Tre¢a grupa pitanja odnosi se na
odredbe o ljudskim pravima koja je ogranicena na stru¢ne krugove i organizacije civilnog drustva koje se ovim pitanjima
bave, bilo na opsti nacin bilo kroz zastitu pojedinih prava (na primer, uvodenje svih elemenata prava na privatnost u katalog
ljudskih prava, izricito ukljucivanje seksualnog opredeljenja kao zabranjenog osnova diskriminacije, kao i definicija braka,
pravo na odlucivanje o rodenju deteta i sli¢no).

Nesaglasnost o razlozima za promenu Ustava odnosno nespremnost vladajuce vecine i opozicije da tematizuje sve gore
pomenute grupe pitanja, moze ozbiljno da uti¢e na proces izrade nacrta i proceduru utvrdivanja predloga izmena i dopuna
Ustava. Ukoliko izostane blagovremeno otvaranje rasprave o svim pitanjima cija je revizija neophodna, bilo iz ugla stru¢njaka
bilo iz ugla pojedinih drustvenih grupa, osnovan je strah da se nece pristupiti izmenama osetljivih i tezih pitanja ili da ce
reSenja biti trazena i utvrdena u uskom krugu pripadnika politicke vecine. Ovde dolazimo do pitanja karaktera metoda i
procesa revizije Ustava. Ustavna procedura mora biti inkluzivna zato Sto ¢e Ustav vaziti za sve, on definise na vrednosnom i
pravnom nivou zajednicu i poloZaj pojedinca u njoj. Zato bi ustavotvorna politika morala imati za cilj postizanje ustavnog
konsenzusa. To je moguce samo u saradnji vladajucih stranaka i opozicije, za $ta je neophodno uspostaviti znatno visi
kvalitet politickog dijaloga od onog koji postoji danas. Ovakvu akciju treba bazirati na postignutim rezultatima dosadasnjih
projekata odredenih nevladinih organizacija uz koris¢enje potencijala i resursa za sinergiju i umreZavanje.

Imajuci sve navedeno na umu, Fondacija za razvoj parlamenta i Fondacija Fridrih Ebert u saradnji sa Fondacijom Centar
za demokratiju su pocetkom 2016. godine otpocele realizaciju projekta ,Demokratski do ustavne reforme”. Projekat je
zasnovan na ocekivanoj i najavljenoj promeni Ustava Republike Srbije i neophodnosti da se ustavna reforma sprovede
kroz inkluzivnu, kontinuiranu i intenzivnu raspravu, uz ucesce opoxzicije, stru¢ne javnosti, organizacija civilnog drustva,
predstavnika razlicitih drustvenih grupa kao korisnika pojedinih prava. Slede¢i zadatak je pokretanje rasprave sa ciliem da se
ona ucini sto vidljivijom u $iroj javnosti i dostupnijom $to vecem broju gradana kako bi se otvorila sva pitanja i sprecilo da
se ustavna reforma simplifikovano predstavi kroz, na prvi pogled, popularna resenja, zamagljujudi ili ostavljajuci po strani i
ona pitanja o kojima ne postoji konsenzus.

Cilj analize koja je pred vama je objedinjavanje u javnosti predstavljenih predloga za izmenu Ustava Republike Srbije iz 2006.
godine, odnosno prikaz do sada vodene stru¢ne i politicke debate o ustavnoj reformi i rezime nalaza relevantnih domacih
i stranih institucija.



Postupak usvajanja Ustava Srbije iz 2006. godine

Ustav Srbije iz 2006. godine usvojen je po postupku za reviziju Ustava Republike Srbije iz 1990. godine koji je usvojila
Skupstina Socijalisticke Republike Srbije' (&l. 132-134). O predlogu za promenu Ustava i usvajanju akta o promeni Ustava
odlucivala je Narodna skupstina dvotrec¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika, a on se smatrao kona¢no
usvojenim ako se za njega izjasni vise od polovine ukupnog broja biraca. Takav postupak ustavne revizije Cinio je izmene
Ustava veoma teskim.

| pre 2000. godine postojali su pokusaji, pre svega opozicionih politickin stranaka, da se taj ustav izmeni, ali je tek nakon
2000. godine zapocela ozbiljnija debata o tome. U pokusaju da se izbegne teska procedura izmene Ustava iz 1990. godine,
Narodna skupstina je 2003. godine usvojila Zakon o nacinu i postupku promene Ustava Republike Srbije.? Ovim zakonom
uredeni su: obrazovanje, sastav i nacin rada Ustavne komisije sa zadatkom da izradi tekst novog ustava, sprovodenje javne
rasprave o nacrtu novog ustava i postupak usvajanja novog ustava i ustavnog zakona za njegovo sprovodenje. Bilo je
predvideno da Narodna skupstina usvaja Ustav ve¢inom od ukupnog broja poslanika, a da se on potvrduje na referendumu
koji se smatra uspesnim ako na njega izade vise od polovine upisanih biraca i to tako $to za donosenje Ustava glasa vecina
izaslih biraca.

Medutim, nepunih godinu dana nakon njegovog usvajanja, Zakon je stavljen van snage od strane Ustavnog suda koji
je nasao da se zakonom, kao aktom nize pravne snage, ne moze menjati Ustav niti njime uspostavljati pravni osnov za
promenu Ustava.?

Nakon toga, 2004. godine Vlada Srbije objavila je Nacrt Ustava,* a u javnosti je predstavljen i model ustava koji je na poziv
predsednika Republike Srbije izradila ekspertska grupa. Tada je vec postojalo nekoliko drugih modela ustava koje su izradile
politicke stranke, nevladine organizacije i pojedinci.®

O Vladinom nacrtu Ustava u jednom delu (koji se odnosio na pravosude) izjasnila se i Evropska komisija za demokratiju
putem prava (nadalje: Venecijanska komisija).®

Ubrzo nakon proglasenja nezavisnosti Crne Gore u maju 2006. godine, Narodna skupstina je 30. septembra 2006. godine
dvotre¢inskom vec¢inom usvojila Ustav, a on je potvrden na republickom referendumu 28. i 29. oktobra. Za Ustav je glasalo
53,04% od ukupnog broja biraca. Ustav je proglasen 8. novembra 2006. godine.

Glavne kritike u vezi sa postupkom donosenja Ustava odnosile su se na brzinu njegovog donosenja, odnosno na odsustvo
gotovo ikakve javne rasprave o predlogu Ustava pre njegovog usvajanja u Narodnoj skupstini, kao i odsustvo valjane pravne
redakcije” Takode, u delu domace javnosti iskazane su i bojazni u pogledu regularnosti referenduma koji je sprovoden u
toku dva dana?®

Ovakve kritike, osim domacih organizacija civiinog drustva i malobrojnih politickih stranaka, istaknute su i u misljenju
Venecijanske komisije o novom Ustavu.

Sluzbeni glasnik RS, br. 1/1990.

Sluzbeni glasnik RS, br. 39/2003.

Odluka Ustavnog suda br. IY 168/2003 od 25. marta 2004. godine.

Tekst Nacrta dostupan je na http:/miris.eurac.edu/mugs2/do/blob.html?type=html&serial=1095754895375 (preuzeto 21.10.16.)

O tome npr. B. Milosavljevi¢, D. Popovi¢, 2008, Ustavno pravo, JP Sluzbeni glasnik i Pravni fakultet Univerziteta Union, Beograd, str. 103-104. Pored navedena dva nacrta,
tu su i sledeci dokumenti: Predlozi za novi Ustav Srbije Beogradskog centra za ljudska prava, Nacrt Ustava Kraljevine Srbije, dr Pavla Nikoli¢a, Model Ustava Srbije Forum iurisa,
Nacrt Ustava Srbije Demokratske stranke, Nacrt Ustava Srbije Demokratske stranke Srbije i Nacrt Ustava Srbije Liberala Srbije. Svi ti predlozi objavljeni su u zborniku ,Predlozi
za novi Ustav Srbije”, Fridrih Ebert Stiftung, Beograd 2004.

Opinion on the Provisions on the Judiciary in the draft Constitution of the Republic of Serbia, document CDL-AD(2005)023.
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O tome npr. Komitet pravnika za ljudska prava, 2013, Ustav Republike Srbije — Nedostaci i potreba za reformom, Preliminarni izvestaj o nedostacima Ustava Republike
Srbije i predlozi za reformu, str. 141 15.

V. npr. Raki¢-Vodineli¢, V., Knezevi¢ Bojovi¢ A, Reljanovi¢ M., 2012, Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012, JP Sluzbeni glasnik i Pravni fakultet Univerziteta Union, Beograd,
str. 36; Jerosimic, A., 2008, Ljudska prava u Srbiji 2007, Beogradski centar za ljudska prava, str. 40 i 41. U poslednjem izvoru navodi se: ,Ipak, ne treba izgubiti iz vida da, i
pored toga sto Ustav sadrZi bolja reSenja u odnosu na ljudska prava od svog prethodnika, to i dalje ne umanjuje problem legitimnosti ovog akta koji je usvojen bez javne

rasprave.’
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Izvod iz misljenja Venecijanske komisije (2007):

4. Medutim, kona¢no usvojeni tekst je pripremljen veoma brzo. Mala grupa partijskih voda i eksperata je pregovarala u periodu
od oko dve nedelje u cilju utvrdivanja kompromisnog teksta, prihvatljivog za sve politicke stranke uklju¢ujuci i Srpsku radikalnu
stranku. Ovaj kompromisni tekst je finalizovan u petak, 29. septembra i izglasan na posebnoj sednici u subotu 30. septembra.
Poslovnik o radu Narodne skupstine je izmenjen 29. septembra da bi se omoguéio ovakav postupak. Svih 242 prisutnih ¢lanova
Narodne skupstine je 20. septembra glasalo za usvajanje novog Ustava.

Generalna ocena sadrzine novog Ustava od strane Venecijanske komisije bila je da mnogi aspekti Ustava ,ispunjavaju
evropske standarde”, ali da postoje odredbe koje su ,jos uvek dosta ispod ovih standarda kao i druge koje su nejasne ili
kontradiktorne, oc¢igledno kao rezultat nepaZljive izrade.”

Analiza pojedinih delova i odredbi ustava

Preambula

Preambula, definisana kao ,deo Ustava koji prethodi normativnom delu i predstavlja svecanu izjavu politicko-programske
prirode”? ima svoje specificnosti. U pitanju je tekst koji se razlikuje od drugih delova ustava, te se stoga moze postaviti
pitanje pravne prirode prembule, odnosno njene pravne obaveznosti u smislu koji se vezuje za pravne norme. Teoreticari
prava na razli¢it nacin odreduju polozaj preambule u ustavu. Analizom razlicitih izvora dolazimo do tri preovladujuca
shvatanja u ustavnoj teoriji. Prvo, najvedi broj autora smatra da preambula nema pravnu obaveznost, sto zbog razloga
formalne prirode (prethodi ustavu, nema ¢lanove, nema sankciju), Sto zbog same sadrzine, jer se za nju ne moze reci da je
pravna norma zato $to ne propisuje pravila ponasanja. Druga, manja grupa teoreticara nacelno smatra da se sve preambule
ne mogu odrediti na isti nacin, ve¢ bi ih prema sadrzini trebalo razvrstati na one koje imaju pravnu prirodu i obaveznost i
na one koje to nemaju. Najzad, malobrojna grupa autora pridaje preambulama istu pravnu snagu kao i ostalim delovima
ustava, zato $to su usvojene po istovetnoj proceduri.®

Pravno dejstvo preambule

U ustavnoj teoriji uopste, pa i u domacoj, postoje dileme u pogledu pravne prirode preambula ustava." Slicno je i sa
preambulom Ustava Srbije, a autori su slozni da bi se samo za jedan njen deo, kojim se utvrduju ,ustavne obaveze svih
drzavnih organa da zastupaju i Stite drzavne interese Srbije na Kosovu i Metohiji u svim unutrasnjim i spoljnim politickim
odnosima’, moglo smatrati da ima pravno dejstvo, ali se s pravom postavlja i pitanje eventualnih posledica nepostovanja
tih obaveza.

SadrzZina preambule

Preambula u prvi plan stavlja tzv. sustinsku autonomiju Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija, s tim $to sam Ustav ne
ureduje njenu autonomiju — ni sustinsku ni bilo kakvu drugu — ve¢ to prepusta zakonskom regulisanju kojim je moguce
ograniciti autonomiju pokrajina predvidenu u Ustavu. To je istaknuto kako u analizama domacih organizacija, tako i u
mislienju Venecijanske komisije.'”

Treba napomenuti da zakon o sustinskoj autonomiji AP KiM nije usvojen ni deset godina od usvajanja Ustava.

Nacela Ustava

Prvi deo Ustava Republike Srbije odnosi se na opsta nacela koja predstavljaju osnovne politicke i pravne principe na kojima
pociva pravni poredak. Kako se u ovom delu Ustava utemeljuje ustavni poredak zemlje, svako nekvalitetno i nedovoljno
jasno reSenje moze imati negativan uticaj na ostatak ,ustavne grade”. Zato ¢e u analizi biti re¢i o onim odredbama Ustava
kojima su utvrdena nacela ustavnog uredenja Republike Srbije koja po misljenju domacih i medunarodnih stru¢njaka mogu
proizvesti negativne posledice po politicku zajednicu i pravni sistem.

9 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013a, str. 16.
10 Ibid.,, str. 71-72.
11 V.npr. M. Pajvanci¢, 2009, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd, str. 9-10 ili B. Milosavljevi¢, D. Popovic, op. cit,, str. 43-44.

12 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Misljenje o Ustavu Srbije, CDL-AD(2007)004, 19. mart 2007, stav 6. i 7; Komitet pravnika za ljudska
prava, 2011, Ustav na prekretnici — Izvestaj o ustavnoj praksi, nedostacima ustava i nacinima njegovog poboljsanja, Beograd, str. 12.



Clan 1 - Republika Srbija

Republika Srbija je drzava srpskog naroda i svih gradana koji u njoj zive, zasnovana na vladavini prava i socijalnoj pravdi, nacelima
gradanske demokratije, ljudskim i manjinskim pravima i slobodama i pripadnosti evropskim principima i vrednostima.

Stru¢njaci su saglasni da je ¢lan 1 koji se tice odredenja karaktera drzave i principa na kojima pociva pogresno koncipiran.
lako u svom misljenju zakljucuje da ovo resenje u praksi ne bi trebalo da proizvodi pravne posledice, Venecijanska komisija
smatra da ima prostora za kritiku zbog naglasavanja etnickog karaktera drzave.” Komitet pravnika za ljudska prava ide korak
dalje i naglasava sledece: ,Cinjenica da se u prvom ¢lanu Ustava jedna etnicka zajednica posebno izdvaja, snazi uverenje da
su ¢lanovi zajednice drugacijeg etnickog porekla gradani drugog reda.”™

U vezi sa ustavnim odredbama o identitetu, u teorijskim tekstovima moZe se naci i ocena da je ustavni identitet Srbije u
procesu znacajnog preoblikovanja, te da se klju¢ni problem i dalje ti¢e balansa izmedu priznanja razli¢itosti i stvaranja
jednog jedinstvenog ustavnog identiteta. Isti¢e se i da sluc¢aj Ustava Srbije nije toliko razli¢it od ustavne prakse drugih
zemalja isto¢ne Evrope, kao i da prilikom razmatranja ustavnog identiteta definisanog u nacelima Ustava treba imati u vidu
da je ovim ustavom Srbija rekonstitucionalizovana kao samostalna drzava. Kona¢no, isti¢e se velika uloga Ustavnog suda u
buducem oblikovanju ustavnog identiteta Srbije koja bi trebalo da bude sve veca uvecanjem ,vremenske distance izmedu
onih koji su doneli ustav i onih koji pod tim ustavom Zive""®

Takode, istaknuto je i da ,iako je stav Venecijanske komisije u pogledu ovakvog definisanja drzave u Ustavu bio neutralan,
ne moze, a da se ne smetne s uma c¢injenica da je uporednopravna ustavna praksa pokazala da je ovakvo prisvajanje drzave
od strane vecinskog naroda, naj¢esc¢e povezano i s odnosom drzavnih organa prema manjinskim problemima u praksi."

U prilog ovim tvrdnjama trebalo bi dodati da je socijalisticki Ustav SR Srbije iz 1990. godine imao liberalnije resenje, odnosno
znacajno drugaciji ¢lan 1 koji je glasio: ,Republika Srbija je demokratska drzava svih gradana koji u njoj Zive, zasnovana na
slobodama i pravima ¢oveka i gradanina, na vladavini prava i na socijalnoj pravdi.”

Profesorka Marijana Pajvancic je na tragu prethodnih zamerki, ali navodi jos jednu problemati¢nu sintagmu u prvom ¢lanu
Ustava — pripadnost evropskim principima i vrednostima: ,Primetno je da Ustav govori samo o evropskim vrednostima
(i principima), a potpuno izostavlja univerzalno prihvacene demokratske principe i vrednosti, suzavajuci tako eticki i
vrednosni kontekst kojem Srbija teZi, $to se izrazava spremnoscu da se uvaze i postuju ne samo evropske vec i univerzalne
(opsteprihvacene) vrednosti i principi."”’

Clan 5 — Politi¢ke stranke

Jemdi se i priznaje uloga politickih stranaka u demokratskom oblikovanju politicke volje gradana.

Osnivanje politickih stranaka je slobodno.

Nedopusteno je delovanje politickih stranaka koje je usmereno na nasilno rusenje ustavnog poretka, krienje zajeméenih ljudskih ili
manjinskih prava ili izazivanje rasne, nacionalne ili verske mrznje.

Politicke stranke ne mogu neposredno vrsiti vlast niti je potéiniti sebi.

Kritike eksperata usmerene su prvenstveno na stav 3 ovoga ¢lana, koji propisuje zabranu delovanja politickih stranaka sa
taksativno navedenim razlozima zabrane. Po misljenju Venecijanske komisije, treci stav nije problematican sam po sebi,
ali je vazno da njegova primena bude uslovljena ¢lanom 20 koji ureduje pitanje ogranicenja ljudskih i manjinskih prava.
Takode, u Misljenju se navodi da bi u obzir trebalo uzeti praksu Evropskog suda za ljudska prava u vezi sa ¢lanovima 10 i
11 Evropske konvencije o ljudskim pravima, odnosno da samo ubedljivi i imperativni razlozi mogu opravdati ogranicenje
slobode politickog udruzivanja.”®

Komitet pravnika za ljudska prava u svom izvestaju prihvata argumente Venecijanske komisije, i otvara jo$ dve dimenzije
problema. Prvo, navodi se da stav 3 ¢lana 5 otvara prostor za razli¢ita tumacenja. ,Moze se primetiti da je izostavljeno
navodenje drugih li¢nih svojstava koja Ustav u ¢lanu 21 izricito navodi uz zabranu diskriminacije kao $to su pol, jezik, politicka

13 Venecijanska komisija, 2007, Misljenje o Ustavu Srbije, Strazbur, stav 10.
14 Komitet pravnika za ljudska prava, 2011, str. 12.

15 Jovanovi¢ M., 2011, O ustavnom identitetu — slu¢aj Srbije, u: Podunavac, M. (ur,), 2011, Ustav i demokratija u procesu transformacije, Fakultet polit¢kih nauka i Udruzenje
za politicke nauke Srbije, Beograd, str. 9-30.

16 Jerosimi¢, 2008, str. 147.
17 Pajvanci¢, 2009, str. 13.
18 Venecijanska komisija, 2007, stav.11.
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i druga uverenja, starost, fizicki i psihicki invaliditet i dr"® Drugo, nije regulisano pitanje zabrane delovanja neformalnih

politickih organizacija. ,Imajuci u vidu skorasnju ustavnu praksu, uoava se potreba da se ustavom propise i moguc¢nost
zabrane i delovanje politicke organizacije koja nije formalno registrovana ukoliko ispunjava uslove za zabranu."*

Clan 10 — Jezik i pismo
U Republici Srbiji u sluzbenoj upotrebi su srpski jezik i ¢irilicko pismo.
Sluzbena upotreba drugih jezika i pisama ureduje se zakonom, na osnovu Ustava.

Clan 10 Ustava, koji propisuje sluzbenu upotrebu jezika i pisma, takode je predmet kritika. U midljenju Vencijanske komisije
stoji da je ,upadljivo da u poredenju sa Ustavom iz 1990. godine postoji umanjenje zastite prava na jezik manjina, jer je u
¢lanu 8 tog ustava izricito bilo predvideno da je latini¢no pismo takode u sluzbenoj upotrebi na nacin utvrden zakonom.”!

lako Ustav propisuje da se dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava ne moze smanijivati (¢lan 20 stav 2), istice se da je
sam Ustav prekrsio ovu normu, jer za razliku od prethodnog, ne regulise sluzbenu upotrebu drugih jezika i pisama, vec
to prepusta zakonu, odnosno Narodnoj skupstini.?? S obzirom na to da vecina pripadnika nacionalnih manjina, ciji broj
i teritorijalna rasprostranjenost nisu zanemarljivi, koristi mahom latini¢no pismo i sporazumeva se pretezno na drugim
jezicima, trebalo bi razmotriti da li ovaj ¢lan na najbolji nacin ureduje sluzbenu upotrebu jezika i pisama.

Clan 12 — Pokrajinska autonomija i lokalna autonomija

Drzavna vlast ogranicena je pravom gradana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu.
Pravo gradana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu podleze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.

Ovaj ¢lan, iako liberalno utemeljen, jer proglasava pokrajinsko i lokalno organizovanje pravom gradana, u praksi dolazi
u sukob sa ¢lanovima Sedmog dela Ustava pod nazivom ,Teritorijalno uredenje” koji konkretnije ureduje ovu oblast Ili
kako je to obrazloZila M. Pajvanci¢: ,Ustav ne garantuje sadrZaj prava na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu ve¢
zakonodavcu delegira pravo da to pitanje regulise."”

Komitet pravnika za ljudska prava pridruzuje se kritici nedoslednosti u formulisanju ¢lanova, ali pokrece jo$ jednu vaznu
temu u vezi sa ovom problematikom - regionalizacija. U svojoj analizi navode da Ustav, u najboljem slucaju, delimi¢no
reguliSe pitanje regionalizacije zemlje, svodedi ga ,samo na delimi¢no reSavanje teritorijalne autonomije za dve (bivie)
pokrajine.*

Clan 16 — Medunarodni odnosi

Spoljna politika Republike Srbije pociva na opstepriznatim principima i pravilima medunarodnog prava.

Opsteprihvacena pravila medunarodnog prava i potvrdeni medunarodni ugovori sastavni su deo pravnog poretka Republike
Srbije i neposredno se primenjuju.

Potvrdeni medunarodni ugovori moraju biti u skladu sa Ustavom.

Venecijanska komisija pozitivno vrednuje stav 1 ovog ¢lana, tretirajuci ga kao ,dobro resenje”. Medutim, potpuno suprotno
se odnosi prema stavu 3 istog ¢lana u kome se kaze da potvrdeni medunarodni ugovori moraju biti u skladu sa Ustavom.
Pritom navodi ¢lan 27 Becke konvencije o ugovornom pravu prema kojem se ,jedna ¢lanica ne mozZe pozivati na odredbe
svog unutrasnjeg prava da bi opravdala neizvrsavanje ugovora.” Ovo je posebno znacajno u svetlu procesa evropske
integracije Srbije. ,Ustavom RS, prihvacen je monisti¢ki pristup u odredivanju odnosa normi unutrasnjeg i medunarodnog

19 Komitet pravnika za ljudska prava, 2011, str. 13.

20 Komitet pravnika za ljudska prava, 20134, str. 18. Pod ,skorasnjom ustavnom praksom” misli se pre svega na odluku Ustavnog suda broj VII-Y 482/2011 od 14. novembra
2012. godine o odbijanju predloga za zabranu rada udruzenja gradana ,Srpski Narodni Pokret 1389" iz Beograda i udruzenja gradana SNP ,Nasi" iz Arandelovca i
odbacivanju predloga za zabranu rada ,SNP Nasi 1389". U odnosu na udruzenje gradana ,SNP Nasi 1389"Ustavni sud je odbacio predlog Republi¢kog javnog tuZzioca,
jer je utvrdio da ne postoje procesne pretpostavke za vodenje postupka utvrdene Ustavom i zakonom s obzirom na to da navedeno udruzenje gradana ne postoji, nije
registrovano i ne deluje.

2
2
2
24 Komitet pravnika za ljudska prava, 20134, str. 20.
2

Venecijanska komisija, 2007, stav 12.
Pajvanci¢, 2009a, str. 22.
Pajvanci¢, 20093, str. 23.
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prava, prema kojem su medunarodno i unutradnje pravo deo istog poretka, uz istovremeno davanje prednosti Ustavu u
odnosu na medunarodne ugovore, s jedne strane i favorizovanje pravila medunarodnog prava u odnosu na nacionalno
zakonodavstvo, sa druge strane.”® Po misljenju Vladimira Medaka ,stupanjem u ¢lanstvo EU, drzava prihvata principe
nadredenosti prava EU nad domacdim pravom’, osim toga ,imajuci u vidu postojanje jasne hijerarhije normi definisane
Ustavom i princip nadredenosti prava EU, neophodno je da se Ustavom jasno utvrdi odnos dva pravna poretka. [..] Takode,
integrativnom klauzulom treba utvrditi i ¢injenicu da pravne tekovine EU imaju nadredeni status u odnosu na domaci
pravni poredak, kako bi se izbegla razli¢ita shvatanja ovog odnosa u kasnijem periodu”?’

U jednom od godisnjih izvestaja o ljudskim pravima Beogradskog centra za ljudska prava istaknuto je da bi ovakvo resenje
moglo da znaci da medunarodni ugovori koji su zakljuceni pre stupanja na snagu Ustava vise ne bi mogli da se primenjuju
ako nisu saglasni sa njim. Medutim, posto drzava ne moze da se odrekne obaveza koje je prihvatila medunarodnim
ugovorom tako $to ¢e izmeniti pravila u domacem pravnom sistemu, pa makar to bile i ustavne odredbe, postavlja se
pitanje kakve prakti¢ne posledice u tom slucaju nastaju. Takode, u istom izvestaju se istice da Ustav predvida samo za
,potvrdene medunarodne ugovore” da moraju biti u skladu s Ustavom, a ne i za opsteprihvacena pravila medunarodnog
prava, za koja se takode izricito kaze da su deo pravnog poretka Srbije.?®

Nedostatak ¢lana 16 predstavlja i to $to ne dopusta prenos suverenosti na medunarodne organizacije, konkretno, na
Evropsku uniju. Drzave koje su zavrsile proces pristupanja Evropskoj uniji i postale njene punopravne &lanice, prethodno
su prilagodile svoje ustave prenoseci neka od svojih suverenih prava na razlic¢ite nacine: 1) dozvoljavajuci delimican prenos
nadleznosti medunarodnim organizacijama; 2) upucujuci na primat pravne obaveznosti medunarodnih ugovora u odnosu
na nacionalno zakonodavstvo. Stoga, zakljucuje se u analizi Komiteta pravnika za ljudska prava, ,pristupanje Evropskoj uniji

bi zahtevalo promenu Ustava.”

S obzirom na trenutno ustavno reSenje, eksperti Venecijanske komisije smatraju da bi najoptimalnije resenje bilo, kako ne bi
dolazilo do sukoba normi medunarodnog i unutrasnjeg prava, da se obezbedi potvrda saglasnosti potencijalno spornog
ugovora sa Ustavom pre njegovog potvrdivanja. U suprotnom, Srbija ¢e morati ili da promeni Ustav, ili da otkaZe ugovor, ili
da se povuce iz ugovora.”®

Konacno, ukazano je i da se sli¢cne odredbe nalaze sa drugacijom formulacijom u ¢lanu 194 (Hijerarhija domacih i

medunarodnih opstih pravnih akata), Sto stvara rizik i otvara prostor da se otvori osetljivo pitanje tumacenja.*

Ljudska prava

Ustav iz 2006. godine daje prilicno detaljan okvir ljudskih prava i sloboda. Naime, ceo drugi deo Ustava je posvecen ovoj temi.

U poglavlje ,Ljudska i manjinska prava i slobode” ulaze ¢lanovi 18-81, koji su podeljeni na tri tematska dela: ,Osnovna nacela”
(¢lanovi 18-22) ,Ljudska prava i slobode” (¢lanovi 23-74) i ,Prava pripadnika nacionalnih manjina” (¢lanovi 75-81). Osim toga,
tre¢i deo Ustava takode sadrzi niz garancija koje se mogu kvalifikovati kao osnovna ljudska prava (¢lanovi 82-90).

Na taj nacin ukupno 70 ¢lanova Ustava se bavi ljudskim pravima, $to je otprilike jedna tre¢ina od svih ¢lanova Ustava. Po
misljenju Venecijanske komisije, ovo je ,izuzetna brojka u apsolutnom i relativnom smislu” posmatrano iz ugla medunarodnih
standarda i prakse.?'

U stru¢nim komentarima posvecenim analizi Ustava Republike Srbije i predlozima o promeni Ustava veoma se detaljno
razmatraju ustavne garancije ljudskih i manjinskih prava i sloboda, i to iz nekoliko razli¢itih aspekata.

Pre svega, drugi deo Ustava se razmatra u kontekstu relevantnosti medunarodnih dokumenata i praksama u oblasti ljudskih
prava. Odnosno, pre svega se odredbe Ustava uporeduju sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i nizom drugih
medunarodnih dokumenata. Bitno je pomenuti da u svojoj oceni Ustava Republike Srbije Venecijanska komisija navodi da
je ovaj deo Ustava u skladu sa evropskim standardima u oblasti [judskih prava, odnosno sa odredbama Evropske konvencije
o ljudskim pravima. Takode, Komisija smatra da je pohvalno $to ustavni tekst obuhvata sva ,klasi¢na” ljudska prava, a i to $to
je u Ustavu propisano vise ljudskih prava nego u mnogim ustavima zemalja ¢lanica Evropske unije, te da to pokazuje da su
Jjudska prava sastavni i vazan deo ustavnog prava“ Republike Srbije i da drzava poklanja znacajnu paznju ljudskim pravima

26 Komitet pravnika za ljudska prava, 20133, str. 21.

27 Medak V., 2016, Da li je potrebno menjati Ustav Republike Srbije usled pristupanja Evropskoj uniji? Istrazivacki forum Evropskog pokreta u Srbiji, Beograd.
28 Petrovi¢, V., 2012, Ljudska prava u Srbiji 2011, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, str. 44 i 45.

29 Venecijanska komisija, 2007, stav 15.

30 Ibid, stav 19.

31 Ibid, stav 21.
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i demokratiji. Odredeni ¢lanovi Ustava, Stavise, ¢ak i prevazilaze evropske strandarde (kao, na primer, ¢lan 67 o pravu na
pravnu pomoc).*

Sli¢ni stav imaju i mnogi srpski stru¢njaci koji su analizirali ovaj deo Ustava. Oni takode konstatuju da su ustavne odredbe
generalno u skladu sa evropskim i medunarodnim standardima, ali u tom pogledu imaju nesto kriti¢niji stav od Venecijanske
komisije. Naime, konstatuje se da je odredeni deo ¢lanova o ljudskim pravima baziran na Paktu o gradanskim i politickim
pravima UN iz 1966. godine (na primer, deo odredbi koje ureduje mogucnost ogranicavanja ljudskih prava u odredenim
okolnostima), sto se istice kao nedostatak, jer su se ljudska prava znacajno razvila otkada je Pakt sastavljen, i zato bi za
osnovu trebalo uzeti neki aktuelniji medunarodni dokument, a pre svega se misli na Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih
prava i sloboda, koja se kroz praksu Evropskog suda stalno unapreduje i razvija. *

Pored toga, mnogi stru¢njaci konstatuju da je ceo niz ustavnih odredbiispod evropskih i medunarodnih standarda, i navode
nekoliko oblasti ljudskih prava, koje je u ustavnom tekstu neophodno standardizovati i pribliZiti evropskim standardima
(medu kojima su prava Zena, pitanje diskriminacije, odredbe o ograni¢avanju slobode okupljanja gradana, odredbe o
ogranic¢avanju ljudskih prava pod odredenim okolnostima, deo socijalnih i ekonomskih prava, prava LGBT-osoba i dr.).3*

U stru¢nim komentarima i analizama deo Ustava iz 2006. godine posvecen ljudskim pravima se ¢esto poredi sa Poveljom
o ljudskim i manjinskim pravima Drzavne zajednice Srbija i Crne Gora iz 2003. godine. S jedne strane, akcentira se slicnost
izmedu ova dva dokumenta: drugi deo Ustava je gotovo identi¢an Povelji po strukturi (ima skoro isti broj ¢lanova koji se
jednako dele na tematske blokove). Ta osobina Ustava se istiCe kao pozitivna, pre svega zato $to je Povelja o ljudskim i
manjinskim pravima bila vrlo pozitivno ocenjena od strane Venecijanske komisije 2003. godine.® S druge strane, u mnogim
analizama se naglasava da izmedu dva dokumenta postoje i sustinske razlike. Autori smatraju da s obzirom na to da Ustav
iz 2006. godine predstavlja pomak u odnosu na Ustav iz 1990. godine, on ipak znacajno zaostaje u pogledu ljudskih prava
u odnosu na Povelju Drzavne zajednice,* i da je ustavni tekst ¢ak doprineo ,ponistavanju ve¢ stecenih prava™’ koja su bila
garantovana Poveljom iz 2003. godine.

Pored toga sto se u stru¢nim komentarimai analizama Ustav iz 2006. godine ¢esto uporeduje sa medunarodnim standardima
i sa ranijim nacionalnim ustavnim okvirom (pre svega, sa Ustavom iz 1990. godine i Poveljom iz 2003. godine), vedi deo tih
istrazivanja se fokusira na neposrednu analizu ustavnih odredbi, odnosno pruza prilicno detaljnu analizu konkretnih ¢lanova
Drugog dela Ustava, kao i njegovih generalnih pozitivnih i negativnih karakteristika.

Generalni komentari na odredbe o ljudskim pravima

Sto se tice pozitivnih komentara o Drugom delu Ustava, kao $to je ve¢ bilo pomenuto, i Venecijanska komisija i vecina autora
isticu da Ustav iz 2006. godine predstavlja znacajan pomak u odnosu na prethodne zakonske odredbe i da je u skladu
sa evropskim i medunarodnim standardima u oblasti ljudskih prava. Takode se naglasava da za razliku od prethodnog,
novi Ustav definiSe da se ljudska i manjinska prava neposredno primenjuju, bilo da su predvidena samim tekstom Ustava,
opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom. Takode, zakonom
je moguce propisati nacin ostvarivanja ljudskih prava, ukoliko je to neophodno radi njegovog ostvarivanja, s tim da se
niposto ne sme uticati na sustinu zajemcenog prava. Osim toga, od posebnog znacaja je i to sto Ustav nalaze u kom duhu
treba tumaciti odredbe o ljudskim i manjinskim pravima, kao i to $to Ustav podrazumeva postovanje prakse medunarodnih
institucija koje nadziru sprovodenje medunarodnih standarda u vezi sa ljudskim pravima i slobodama.®® Izmedu ostalog,
pozitivno se ocenjuje i to $to se odredbe o ljudskim pravima tumace u kontekstu ,unapredenja vrednosti demokratskog
drustva’, saglasno vaze¢im medunarodnim standardima i praksi medunarodnih institucija.*

U sklopu generalnih primedbi na ovaj deo Ustava, autori skre¢u paznju i na problem tumacenja odredenih odredbi,
odnosno na los jezik ustavnog teksta koji ostavlja mogucnost za suvise siroko ili pak pogresno tumacenje pojedinih prava ili
ogranicenja, 5to dalje stvara prostor za zloupotrebe. U tom kontekstu neke od osnovnih zamerki odnose se na ,nedovoljno
preciznu formulaciju” mnogobrojnih odredbi Ustava, ,nizak nivo nomotehnike” prilikom izrade teksta, postojanje
protivrecnih ili konfuznih odredbi, neujednacenosti u postupanju prema odredenim odredbama i sl.*°

w

2 lbid, str. 21-43.
3 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013a, str. 22 i 23.
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4 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 18 i 20; Pavicevi¢, V. Dzami¢, V., 2013, Kako do novog ustava: meritum i procedura, Istrazivacki forum Evropskog pokreta u
Srbiji, Beograd, str. 12.

w

5 Venecijanska komisija, 2007, stav 22. European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Comments on the Draft Charter on Human and Minority
Rights and Civil Liberties of Serbia and Montenegro, CDL(2003)10fin, 2 April 2003.

6 Komitet pravnika za ljudska prava, 20133, str. 14.
7 Ibid, str. 72.
8 Pavicevi¢, Dzamic, 2013, str. 111 12.
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9 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013, str. 48.
40 Pavicevi¢, Dzamic, 2013, str. 12; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 48.



Drugi bitni negostatak koji pominju gotovi svi autori je problem implementacije Ustava. S jedne strane, autori konstatuju
da bez obzira na to koliko su odredbe o ljudskim pravima uskladene sa medunarodnim standardima postoji veliko
pitanje koliko ¢e one biti postovane i koliko ¢e biti primenjivane u praksi (gotovo isti problem je bio konstatovan i u vezi
sa implementacijom odredbi Povelje o ljudskim i manjinskim pravima DrZavne zajednice 2003. godine). S druge strane,
konstatuje se da u Srbiji nije stvoren pravni okvir za ostvarivanje odredenih garantovanih prava u skladu sa medunarodnim
standardima, iako je od donosenja novog Ustava proslo vise od devet godina. U takvoj situaciji zastitom ljudskih prava u
Srbiji se bavi gotovo iskljucivo Ustavni sud. Najzad, u Ustavu su propisana prava, koja se u praksi ni na koji nacin ne garantuju,
jer nije usvojen odgovarajuci zakonski okvir koji bi regulisao primenu i garantovao zastitu na sistemski nacin (kao sto je, na

primer, sluc¢aj sa pravom na besplatnu pravnu pomoc¢ iz ¢lana 67).#

Pored toga, Venecijanska komisija navodi jo$ jedan problem u vezi sa implementacijom ljudskih prava koji stvara ustavni tekst.
Naime, u tekst Ustava je ukljucen isuvise sirok spisak socijalnih, ekonomskih i kulturnih prava, kao i tzv. ,prava druge i trece
generacije” (kao $to su zdravstvena i socijalna zastita, penzijsko osiguranje, pravo na obrazovanje, i sl), $to stvara situaciju u
kojoj ¢e njihovo sprovodenje zavisiti od sredstava koje obezbedi zakonodavac, te da ¢e sudovi biti ukljuceni u odredivanje
deficitarnih sredstava i time ce se ceo odeljak o ljudskim pravima pretvoriti u ,spisak teznji“ umesto u primenjiva prava.*

Medu klju¢nim problemima Ustava pominje se i nedefinisanost odnosa izmedu medunarodnih dokumenata i standarda
sa nacionalnim pravnim sistemom (kao $to je vec ranije u analizi bilo rec¢i kod dela o Nacelima ustava). Naime, vaze(i
medunarodni standardi ljudskih prava i sloboda nisu direktno navedeni kao izvor prava na kojima se zasnivaju odluke
sudova. S obzirom na to da se vazeci standardi ljudskih i manjinskih prava i praksa medunarodnih institucija koje nadziru
njihovo sprovodenje razmatraju kao posredni izvori prava, u praksi se sudovi gotovo i ne pozivaju na vazece medunarodne
standarde ljudskih prava. Osim toga, Ustav odreduje da ustavne garancije ne obuhvataju samo prava koja su garantovana
samim Ustavom vec ukljucuju i prava garantovana medunarodnim izvorima. Medutim, ostaje nejasno da li se medunarodni
izvori ljudskih prava neposredno primenjujuy, ili je uslov za neposrednu primenu da prava garantovana medunarodnim
dokumentima budu odredena u Ustavu. Takode, nije jasno definisano kojim izvorima treba da se rukovode institucije (na
primer, Ustavni sud) pri tumacenju odredbi o ljudskim pravima — vaze¢im medunarodnim standardima ljudskih prava i
praksom medunarodnih institucija koje nadziru sprovodenje ljudskih prava ili potvrdenim medunarodnim ugovorima i
opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava na koje upucuje Ustav.*

Komentari u pogledu konkretnih odredbi o ljudskim pravima

Kao $to je reCeno, u do sada objavljenim analizama ustavnog teksta koje se odnose na ljudska prava iznete su brojne
primedbe na odredbe kojima se garantuju odredena ljudska prava, iako je za vecinu odredbi generalno ocenjeno da su u
skladu sa opsteprihva¢enim medunarodnim standardima. U ovom prikazu nije dat iscrpan spisak svih tih komentara — bilo
pozitivnih, bilo negativnih, vec onih koji su istaknuti u vecini analiza ili onih koje se mogu smatrati ozbiljnijim ili znacajnijim
komentarima. Pritom, prioritet je dat onim komentarima u kojima se ukazuje na moguca unapredenja odredbi Ustava.

Neki autori ukazuju na problematic¢an pristup Ustava iz 2006. godine pitanjima rodne ravnopravnosti. Stavise, tvrdi se
da je rodna ravnopravnost fakticki ,zapostavljena” ovim Ustavom, jer u ustavnom tekstu ne postoji posebna odredba
koja bi direktno naglasila jednakost muskaraca i Zena. Takode u Ustavu nije u odgovarajucoj meri garantovana zabrana
diskriminacije Zena. Osim toga, odredene ustavne odredbe su nekorektne u pogledu rodne jednakosti. Npr. ¢lan 100
obezbeduje ravnopravnost i zastupljenost polova u Narodnoj Skupstini, ali ne garantuje zastupljenost zena u skupstinama
autonomnih pokrajina i organima lokalne samouprave. Takode, Ustav garantuje pravo na zdravstvenu zastitu majke kao
roditelja, ali isto ne vaziiza oca.**

Jos jedan bitan nedostatak je da za razliku od Ustava iz 1990. godine i Povelje iz 2003. godine, Ustav iz 2006. godine ne
garantuje pravo na privatni i porodi¢ni Zivot.* Umesto toga, Ustav Stiti samo pojedine aspekte prava na privatni Zivot, kao
$to su: nepovredivost stana, nepovredivost tajne pisama i drugih sredstava opstenja i zastita podataka o li¢nosti (Clanovi
40-42). Stoga autori smatraju da s obzirom na to da je problem uvaZavanja i ugrozavanja privatnosti sve vise aktuelan u
savremenim uslovima, u Ustavu treba decidnije garantovati ovo ljudsko pravo u skladu sa ¢lanom 8 Evropske konvencije o
[judskim pravima.*

41 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 49.

42 Venecijanska komisija, 2007, stav 23.

43 Pajvanci¢, 20094, str. 29 i 30; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013, str. 49 i 50.
44 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 15.

45 Jerosimi¢, 2008, str. 114. Ovde se navodi da ,Ustav, za razliku od Povelje, ne sadrzi odredbu kojom zasticuje porodicu uokviru prava na privatnost, ve¢ porodicu regulise
s aspekta drustva kao celine. Tako, prema ¢lanu 66. st. 1. ,porodica, majka, samohrani roditelj i dete (..) uZivaju posebnu zastitu.”

46 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 16.
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Takode, autori konstatuju da Ustav ne garantuje ni pravo na adekvatno stanovanje, ishranu i vodu kao i ¢itav niz garancija
prava na odgovarajuci Zivotni standard koje je garantovano Medunarodnim paktom o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima. Stoga je u novi Ustav neophodno uneti odredbe koje garantuju ta prava.’

Clan 18 st. 2 Ustava predvida slucajeve u kojima se nacin ostvarivanja pojedinih sloboda i prava ¢oveka moze propisati
zakonom - kada je Ustavom izri¢ito predvideno i ,kada to neophodno za ostvarivanje pojedinog prava zbog njegove
prirode”. Kako je primeceno u nekim analizama, u drugom slucaju nije izri¢ito odredeno koja su prava neposredno
sprovodiva a koja nisu, vec se ta ocena ostavlja parlamentu ¢ime se donekle otvara mogucénost zloupotrebe i ogranicavanja
neposredno sprovodivih prava putem zakona.

U vezi sa ¢lanom 20 koji se odnosi na ogranicenja ljudskih i manjinskih prava gotovo svi autori se slazu da je ova odredba
napisana prilicno nejasnim jezikom, $sto moZe da izazove probleme u tumacenju i implementaciji. Naime, ¢lan 20 ne vezuje
ogranicenja prava i sloboda za odredeni legitimni i opravdani cilj, ve¢ dozvoljava ogranicenja fakticki u bilo koje svrhe
,koje Ustav dopusta” bez navodenja legitimnih ciljeva. Takva formulacija nije u skladu sa Evropskom konvencijim o ljudskim

pravima koja govori o legitimnom cilju*®

Sa druge strane, ocenjeno je da je ¢lanom 20 princip proporcionalnosti jasno definisan, kao i merila po kojima se sudovi
moraju rukovoditi pri tumacenju ogranicenja ljudskih i manjinskih prava. Navodi se da je princip proporcionalnosti dosta

strogo postavljen, a da su merila ocenjivanja proporcionalnosti u skladu sa praksom Evropskog suda za ljudska prava.*

Ovaj ¢lan treba izmeniti tako $to bi se sastavio sistematican ijasan spisak razlicitih vrsta ogranicenja. Takode, trebalo bijasno
definisati da se odredena prava ne mogu ogranic¢avati ni pod kojim uslovima.*

Jos jedan od ¢lanova koji je doveden u pitanje je ¢lan 21 koji predvida zabranu diskriminacije. S jedne strane, Ustav zabranjuje
svaki oblik diskriminacije i navodi njene oblike, $to je u skladu sa medunarodnim standardima. Medutim, upitan je deo
teksta koji se odnosi na posebne mere (odnosno mere ,afirmativne akcije”ili ,pozitivne diskriminacije”), koje se preduzimaju
u cilju otklanjanja fakticke nejednakosti i ostvarivanja potpune ravnopravnosti lica koja su u nejednakom poloZaju sa
ostalim gradanima. Prvi problem je u tome $to Ustav ne odreduje rokove vremenskog dejstva posebnih mera, odnosno ne
postoji odredba koja predvida te mere moraju prestati kada se ispuni cilj zbog kog su uvedene. Time je doveden u pitanje
pojam afirmativne akcije kao priviemene mere. Ocenjeno je da su navedeni nedostaci u pogledu afirmativne akcije nastali
nekonzistentnim promenama terminologije u odnosu na stav sadrzan u Povelji o ljudskim i manjinskim pravima, odnosno
da te izmene ne predstavljaju nikakvo unapredenje u odnosu na Povelju.”'

Drugi problem je da se prema ustavnoj odredbi posebne mere ne smatraju diskriminacijom, ali zbog toga sto one stavljaju
u povoljniji polozaj lica/grupe lica koja se nalaze u fakticki nejednakom polozaju sa drugima, neophodno je u tekst ukljuciti
odredbu o njihovom nediskriminatornom karakteru, kako one ne bi bile ocenjene kao neustavne. Osim toga mnogi
stru¢njaci se slazu da je potrebno promeniti samu definiciju diskriminacije tako da ona ima najsiri moguci karakter, kako bi
se na ustavnom nivou onemogucio svaki oblik diskriminacije. U tom pogledu, potrebno je ukljuciti u ustavni tekst zabranu
diskriminacije po osnovu seksualne orijentacije, bra¢nog statusa, kao i jasniju definiciju diskriminacije zena.>

Problem tumacenja postoji i u vezi sa ¢lanom 22. ,Zbog nejasnosti teksta mozZe se razumeti da Ustav garantuje pravo na
sudsku zastitu samo gradanima Republike Srbije, ali ne i strancima.” Osim toga, nisu odredeni uslovi za zastitu ljudskih i
manjinskih prava.”®

Neophodno je izmeniti formulaciju ¢lana 25, jer u ovom obliku moze da se tumaci tako da je mucenje, odnosno necovecno
ili ponizavajuce postupanje ili kaznjavanje, dozvoljeno uz ,slobodan pristanak” osobe nad kojom se tortura sprovodi.*

U odnosu na ¢lan 26 mnogi autori se slazu de je neophodno uvesti i izri¢itu zabranu duznickog i seksualnog ropstva, kao Sireg
pojma u odnosu na pojam prinudnog rada, kako bi se obezbedila sveobuhvatnija zastita od ovih povreda ljudskih prava. Sa
druge strane, uoceno je da, kao 5to je bio slucaj i sa Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima, izricita zabrana trgovine ljudima

47 1Ibid, str. 15; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, 45 i 46.

48 Jerosimic, 2008, str. 52.

49 Jerosimic, 2008, str. 53.

50 Venecijanska komisija, 2007, stav 28-30; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str.17; Pajvancic, 2009a, str. 30-32.

51 Jerosimi¢, 2008, str. 57.

52 Komitet pravnika za ljudska prava, 20133, str. 26 i 27; Pajvancic, 20093, str. 33; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 38 i 39.
53 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013a, str. 27, Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 18.

54 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013a, str. 28.

55 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str.18



u najvisem pravnom aktu predstavlja znacajan korak napred u zastiti osnovnih prava i sloboda.*® Takode, isti¢e se i da je reSenje
iz stava 3 ¢lana 26 u celosti preuzeto iz ¢lana 13 Povelje o ljudskim | manjinskim pravima i da ono proSiruje zastitu prava u
odnosu na medunarodni standard, propisujuci da ¢e se seksualno ili ekonomsko iskoris¢avanje lica koje je u nepovoljnom
poloZaju smatrati prinudnim radom. Sli¢no, stav 4 koji sadrzi pojasnjenje koje se vrste rada nece smatrati prinudnim radom
u skladu je sa odgovaraju¢im odredbama Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢ckim pravima.*’

Formulacija ¢lana 27 o pravu na slobodu i bezbednost ostaje nejasna u delu koji se odnosi na uvodenje ogranicenja
zakonom, zato 5to nisu odredeni ciljevi koji mogu da opravdaju takva ogranic¢enja.’® Takode, primeceno je da u ovom
¢lanu nedostaje odredba koja je postojala u Povelji po kojoj ,niko ne moze biti lisen slobode necijom samovoljom’, a koja
se smatrala veoma korisnom, ve¢ samo formulaciju da je liSenje slobode dopusteno ,samo iz razloga i u postupku koji su
predvideni zakonom®“(stav 1).>°

U odnosu na ¢lan 28 u vezi sa postupanjem sa licem lisenim slobode izneta je ozbiljna zamerka na nepostojanje opsteg
prava na pristup lekaru u slu¢aju lisenja slobode.*

Prakti¢na primena odredbi ¢lana 32 moZe da bude problemati¢na, zato 5to je pitanje prava na javnost sudskog postupka
nejasno formulisano. Prvo, u Ustavu nema izri¢ite norme o javnom izricanju (saopstavanju) presude.®’ Drugo, nacelo javnosti
podleZe ogranicenjima koje propisuje Ustav (¢lanovi 32 i 142) koja se odnose na ,postupak pred sudom” i na ,raspravljanje
pred sudom”. Stoga se postavlja pitanje koja od navedene dve odredbe definise prostor u kojem se ogranicenje javnosti
smatra dopustenim? Razlozi za iskljucivanje javnosti su taksativno navedeni u ¢lanu 32, ali to moze biti izvor problema u
praksi, jer ne dopusta mogucnost da sud iskljuci javnost i iz razloga koje Ustav izri¢ito ne pominje.®?

U ¢lanu 39 primetna je terminoloSka nedoslednost u vezi sa razlozima koji su osnov ograni¢enja slobode kretanja i
nastanjivanja i nekih drugih sloboda (tajnost pisama, zastita podataka o licnosti, sloboda misli i veroispovesti, sloboda
misljenja i izraZzavanja). Problem je u tome da se u pojedinim odredbama razli¢iti razlozi navode kao razlog ogranicenja
prava ili sloboda. Na primer, pominju se ,odbrana Republike” (¢lan 39), ,bezbednost Republike” (Clanovi 41 i 42), ,javna
bezbednost i javni red” (¢lan 43), ,nacionalna bezbednost” (¢lan 46). Neoprezna upotreba takvih termina moze biti povod
za razli¢itu praksu prilikom odlucivanja o ogranic¢enju prava.®

Kao $to je vec receno, ¢lanovi 40-42 koji ureduju razli¢ite aspekte prava na privatnost, ukljucujuci pravo na zastitu podataka,
ne garantuju postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota u skladu sa madunarodnim standardima. Pored toga, i u odnosu
na ove ¢lanove postoji problem terminoloske nedoslednosti. S jedne strane, ve¢ pomenuti pojam ,bezbednosti” u raznim
(nedovoljno jasno razgranic¢enim) oblicima koji omogucavaju ograni¢enje navedenih prava, a s druge strane gotova svaka
od odredbi sadrZi svoje nejasne formulacije. Naime, u ¢lanu 41 koristi se termin ,odstupanje” umesto termina ,ogranic¢enje”.
Terminom ,odstupanje” u Ustavu se oznacava rezim ljudskih prava u vreme rata i vanrednog stanja (¢lan 202), dok se
terminom ,ograni¢enje” oznacava reZzim pojedinac¢nih prava u vezi sa kojima Ustav propisuje izuzetke od opste ustavne
garancije prava (npr. ¢lanovi 20, 39, 43, 46). Clan 42 odreduje da se samo zakonom moze urediti prikupljanje, koris¢enje i
obrada podataka o li¢nosti, Sto fakticki ne ostavlja moguénost da se tim zakonom urede i druga pitanja.®*

U izvestaju o stanju ljudskih prava za 2007. godinu Beogradskog centra za ljudska prava izneta je ocena da se u ¢lanovima koji se
odnose na slobodu misli, savesti i veroispovesti (Clan 43) i na slobodu izrazavanja (¢lan 46), kao razlog za ogranicenje pominje i
jedna kategorija koja je nepoznata u medunarodnoj praksi. Te slobode mogu biti ograni¢ene ako je to potrebno, izmedu ostalog,
radi zastite ,morala demokratskog drustva“. Ocenjeno je da nije jasno Sta se pod ovim podrazumeva, jer u medunarodnim
instrumentima za zastitu ljudskih prava, da bi ograni¢enje bilo dozvoljeno potrebno je da bude nuzno u demokratskom drustvy,
a moze imati za svrhu, izmedu ostalog, zastitu javnog morala. Pretpostavlja se da su ova dva uslova pomesana.®

56 Jerosimi¢, 2008, str. 73.

57 Jerosimic, 2008, str. 77.

58 Venecijanska komisija, 2007, stav 34; Pajvancic¢, 2009a, str. 39.

59 Jerosimic, 2008, str. 81.

60 Jerosimi¢, 2008, str. 66.

61 Jerosimic, 2008, str. 95. IstiCe se da je to razlika u odnosu na Povelju o ljudskim i manjinskim pravima.

62 Pajvancic, 20093, str. 43 i 44.

63 Ibid, str. 55; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 22 i 23.

64 Venecijanska komisija, 2007, stav 36; Pajvancic¢, 20094, str. 57 i 58; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 221 23.
65 Jerosimic¢, 2008, str. 53.
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U ¢lanu 43 Ustav ne odreduje sadrzaj garancija koje ukljucuju slobodu misli i savesti, ve¢ detaljnije definise samo sadrzaj
garancija koje se odnose na slobodu veroispovesti i uverenja.s

Clan 44 Ustava ureduje ravnopravnost crkava i verskih zajednica i odvojenost od drzave. Stav 3 predvida mogucnost
zabrane verske zajednice od strane Ustavnog suda ,samo ako njeno delovanje ugrozava pravo na zivot, pravo na psihicko
i fizicko zdravlje, prava dece, pravo na li¢ni i porodi¢ni integritet, pravo na imovinu, javnu bezbednost i javni red ili ako
izaziva i podstice versku, nacionalnu ili rasnu netrpeljivost.” U vezi sa poslednjom odredbom izneta je bojazan da je njome
suzena mogucnost zabrane delovanja verskih organizacija, jer nije dozvoljena zabrana zbog ugrozavanja svih ljudskih prava
i sloboda zajemcenih Ustavom i medunarodnim dokumentima. ,Tako, recimo, ne bi bilo moguce zabraniti neku versku
organizaciju ukoliko ugrozava slobodu izrazavanja svojih ¢lanova ili negira pravo na slobodu verskog udruzivanja nekoj
drugoj zajednici” U ¢lanu 44 navode se okolnosti pod kojima se moze zabraniti verska zajednica, koje fakticki daju Siroke
mogucnosti za njihovu zabranu. Naime, zabrana odredene verske zajednice se opravdava zastitom od ugrozavanja samo
nekih individualnih prava, ¢cime se fakticki odstupa od ustavne odredbe o ogranicenju slobode ispoljavanja vere ili uverenja
(¢lan 43) i suzava krug individualnih prava ¢iju povredu sankcionise zabranom delovanja verske zajednice. Stoga, sloboda
ispoljavanja vere ili uverenja trebalo bi da moze da bude ogranic¢ena ukoliko je to neophodno radi zastite bilo kojeg ljudskog
prava garantovanog Ustavom.®

Takode, u stru¢nim komentarima skrece se paznja na ¢lan 45 koji nakon ukidanja obavezne vojne sluzbe nije u toj meri
aktuelan. Autori smatraju da ovu odredbu treba redefinisati tako da garantuje gradanima da nece biti pozvani na vojnu

sluzbu ni u jednoj situaciji, ako je to protiv njihovih uverenja. Takode, potrebno je ispraviti terminolosku nedoslednost, zbog
koje se prigovor savesti vezuje u stavu 1 za ,upotrebu oruzja”, a u stavu 2 za ,nosenje oruzja” sto nisu iste stvari.®

U Ustavu se moze primetiti i ponavljanje nekih normi koje se odnose na prava nacionalnih manjina (u ¢lanovima 43, 47 i
81) $to je ocigledno greska izazvana odsustvom elementarne pravno-tehnicke redakcije ustavnog teksta prilikom njegove
izrade.”®

U ¢lanu 50 Ustava se na prilicno opsti nacin konstatuje da u Srbiji nema cenzure, ali se cenzura izricito ne zabranjuje niti
se propisuje njena kaznjivost. Stoga se moze postaviti pitanje koliko takva jedna deklarativna formulacija ima smisla. Osim
toga, u spisku razloga za ogranicenje slobode medija i sprecavanje sirenja informacija neki vazni razlozi su izostavljeni (npr.
ugrozavanje ljudskih ili manjinskih prava, narusavanje javnog reda i morala, ugrozavanje bezbednosti Republike Srbije i sl.).”!

U vecini analiza istice se problemati¢na formulacija odredbe ¢lana 54 o ogranicenju slobode okupljanja gradana, jer nije
u skladu sa ¢lanom 11 Evropske povelje o ljudskim pravima i pravhom praksom vecine zemalja ¢lanica EU. Naime, Ustav
garantuje slobodu okupljanjaiskljucivo gradanima Srbije, ali ne i strancima. Osim toga, Ustav ne propisuje u ¢ijoj je nadleZznosti
odlucivanje o zabrani okupljanja niti odreduje u kojoj se formi saopstava zabrana. Pored toga, medu razlozima ogranicenja
slobode javnog okupljanja nisu pomenuti neki vazni osnovi, kao sto su zastita prava dece, zastita Zivota i imovine, izazivanje
i podsticanje verske, nacionalne ili bilo koje druge diskriminacije i sl. koje Ustav navodi kao razloge za ogranic¢avanje nekih
drugih prava (npr. sloboda misli, savesti i veroispovesti ili sloboda medija). 2

U ¢lanu 56 Ustava nejasno je formulisano $ta podrazumevaju pojmovi ,peticija” i ,drugi predlozi”. Niti je jasno predvideno
da je organ, kome su peticije ili predlozi upuceni, obavezan da na njih odgovori, kao ni sankcija ukoliko organ to ne uradi.
Stavide, u Ustavu se ne navodi ni da ovo pitanje treba regulisati zakonom. Pored toga konstatuje se da u ustavnom tekstu
nedostaje i posebna ustavna garancija prava gradana da javno kritikuju rad organa drzavne vlasti, rad drugih organa i
organizacija kao i rad funkcionera.”®

Clanom 57 Ustava predvideno je pravo na utociste, odnosno azil. Za razliku od Povelje o ljudskim i manjinskim pravima,
Ustav sada ne predvida strah od progona zbog boje kao razlog za pruzanje utocista.”

66 Pajvanci¢, 2009a, str. 59.

67 Jerosimic, 2008, str. 118.

68 Pajvancic¢, 20093, str. 61; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 18.

69 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 43.

70 Pajvanci¢, 2009a, str. 65.

71 Ibid, str. 671 68.

72 Venecijanska komisija, 2007, stav 37; Pajvancic, 20094, str. 74; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 20.
73 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 20, Pajvanci¢, 2009a, str. 78.

74 Jerosimi¢, 2008, str. 172.



Clanom 58 Ustava Srbije zajemceno je pravo na imovinu. Ove odredbe ocenjene su uglavnom u skladu sa medunarodnim
standardima, s tim 5to ,odredba kojom se propisuje moguénost ograni¢enja uzivanja prava na imovinu ne sadrzi odredbu
o proporcionalnosti takvog ogranicenja, $to nije u skladu sa medunarodnim obavezama koje je Srbija preuzela.””

Vec¢i deo autora se slaze da je neophodno promeniti ¢lan 62 zbog terminoloske kontradikcije koja uzrokuje ceo niz
problema. Kao prvo, Ustav odreduje brak kao ,zajednicu muskarca i zene”, a ovako formulisana odredba diskriminise osobe
koje Zive u istopolnim vanbrac¢nim zajednicama koje fakticki gube odredena prava koja imaju heteroseksualni partneri (kao
$to je npr. moguc¢nost nasledivanja), $to proizlazi iz uslova sklapanja braka. Ova odredba se razlikuje od odredbe Povelje o
ljudskim i manjinskim pravima iz 2003. godine prema kojoj su pravo na zaklju¢enje braka imali ,supruznici”. Drugo, postoji
kontradikcija odredenih delova Ustava po ovom pitanju. Naime, s jedne strane Ustav daje ,svakome” slobodu da odluci o
sklapanju braka i istovremeno opredeljuje brak kao ,slobodno dati pristanak muskarca i zene”. S druge strane, vanbracna
zajednica se izjednacava sa brakom, ali se ova garancija detaljnije regulise zakonom, $to u praksi moze da otvori pitanje da
li je re¢ o ustavnom ili zakonskom pravu i da li se zakonom moze definisati sadrzina prava.

Gotovo svi autori konstatuju da je formulacija stava 1 ¢lana 63 problemati¢na jer glasi da ,svako ima pravo da slobodno
odlucuje o radanju dece”. S obzirom na to da je Porodi¢nim zakonom koji je usvojen neposredno pre usvajanja Ustava
eksplicitno odredeno da je Zena subjekt prava na slobodno odlucivanje o radanju, nije jasno ¢ime je ovakva formulacija bila
motivisana. Pored toga, neki autori smatraju da ona ostavlja prostor da se pod recju ,svako” moze shvatati da bude gotovo
bilo koja institucija (kao drzava ili crkva) ili fizicko lice. 7

lako je ¢lan 67 u Misljenju Venecijanske komisije istaknut kao primer garancije prava iznad evropskih standarda, u analizama
domacih stru¢njaka su istaknuta dva problema u vezi sa tim ¢lanom. Prvo, kao pruzaoci pravne pomodi su navedeni
iskljucivo advokati i sluzbe pravne pomocdi u jedinicama lokalne samouprave, $to onemogucava celom nizu organizacija da
pruzaju besplatnu pravnu pomoc. Vecina autora se slaze da medu pruzaoce pravne pomoci treba ukljuciti i NVO, udruzenja
gradana, sindikate, pravne klinike pri fakultetima i dr. Kao drugo, Ustav ne odreduje ko sve moze da koristi pravo na pravnu
pomoc.’8

Clan 69 koji ureduje pravo na socijalnu zastitu moguce je pogresno tumaciti, jer se zbog nejasne formulacije moze steci
utisak da se socijalna zastita ne obezbeduje svima, ve¢ samo gradanima i porodicama. Terminoloska neuskladenosti takode
stvara problem neadekvatnog odredenja obima zastite i pitanja posebne zastite za odredene kategorije gradana. Osim
toga, nacin na koji je u Ustavu utvrdena ova garancija, ostavlja otvorenim pitanje da li Ustav uopste garantuje ova prava ili
samo ovlasc¢uje zakonodavca da ova prava detaljnije uredi.””

Primecena je odredena terminoloska nesaglasnost i u vezi sa ¢lanom 76 koji ureduje prava nacionalnih manjina. Naime,
Ustav odreduje da se posebne mere preduzimaju radi postizanja pune ravnopravnosti nacionalnih manjina sa gradanima
koji pripadaju vecini, ali je uslov za preduzimanje ovih mera postavljen restriktivno. Ta¢nije, Ustav ga eksplicitno vezuje samo
za uklanjanje ,izrazito nepovoljnih uslova Zivota“ koji pogadaju nacionalne manjine. Stoga autori postavljaju pitanje da li
samo ,izrazito nepovoljni uslovi Zivota” mogu opravdati pozitivne mere u korist nacionalnih manjina tako da se te mere ne
smatraju diskriminatornim. %

U pogledu odredbi ¢lana 202 o odstupanjima od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom i ratnom stanju, o ¢emu je vec
bilo re¢i, ocenjeno je da su one u principu u skladu sa Evropskom konvencijom od ljudskih prava i Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima, s tim $to je postavljeno pitanje zbog ¢ega se jos neke odredbe nisu nasle na listi onih od
kojih odstupanja nisu dozvoljena (¢l. 202, st. 4).#'

75 Jerosimic, 2008, str. 140.

76 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 20; Komitet pravnika za ljudska prava, 20133, str. 31.

77 Pavicevi¢, Dzami¢, 2013, str. 12; Jerosimi¢, 2008, str. 114; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 21; Pajvancic, 20093, str. 85; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c,
str. 391 40.

78 Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 21; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 41-50.

79 Venecijanska komisija, 2007, stav 41; Pajvanci¢, 2009a, str. 92; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013c, str. 47.

80 Venecijanska komisija, 2007, stav 43; Pajvancic, 2009a, str. 99; Komitet pravnika za ljudska prava, 2013b, str. 21.

81 Jerosimic, 2008, str. 54.
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Organizacija vlasti

Sistem organizacije vlasti — parlamentarni ili polupredsednicki?

Ustav je formulisao nacelo podele vlasti u ¢lanu 4, a njegoj konkretizaciji posvetio je peti deo (¢l. 98-165). Na podelu vlasti se
ne odnosi ceo ¢lan 4, ve¢ samo tri od Cetiri stava.?

Clan 4 — Podela vlasti

[..]

(2) Uredenje vlasti pociva na podeli vlasti na zakonodavnu, izvr$nu i sudsku.
3) Odnos tri grane vlasti zasniva se na ravnotezi i medusobnoj kontroli.

4) Sudska vlast je nezavisna.

= =

Imajudi u vidu i odredbe petog dela, sistem organizacije vlasti prema Ustavu odgovara, barem nacelno gledano, opstoj slici
medusobnih odnosa izmedu zakonodavne i izvrsne vlasti u parlamentarnom sistemu organizacije vlasti, i to u njegovom
nepojacanom vidu i monistickom tipu.2® Medutim, po nekim misljenjima, pridodati su i neki elementi dualistickog
parlamentarizma, odnosno polupredsednickog sistema.?

U stavu 3 ¢lana 4 Ustav utvrduje da se odnos tri grane vlasti zasniva na ravnoteZi i medusobnoj kontroli, $to je standardna
formula o ,koc¢nicama i ravnotezama” (checks and balances) koja je u osnovi ideje o podeli vlasti. Ustav, u svojim drugim
odredbama poznaje vedi broj formalnih kocnica i ravnoteza, kao $to su na primer mehanizmi kojima Narodna skupstina
raspolaze za kontrolu Vlade (skupstinski odbori, anketni odbori, poslanicka pitanja, interpelacije, glasanje o poverenju Viadi
i pojedinim ministrima). Medutim, do sada sprovedene analize pokazale su da u tekstu Ustava i ustavnoj praksi postoje
nedostaci za koje se moze tvrditi da predstavljaju odstupanja od nacela podele vlasti i parlamentarizma, ali i od sustine
predstavnicke demokratije i nacela vladavine prava.® U vezi sa zasnovanosti podele vlasti na nacelu ,kocnica i ravnoteza”
neki autori primetili su i kontradiktornost odredbi stavova 3 i 4 ¢lana 4 s obzirom na to da ovo nacelo u parlamentarnom
sistemu vlasti karakterise medusobni odnos zakonodavne i izvrsne vlasti, a Ustav ga izri¢ito vezuje za sve tri grane vlasti
ali istovremeno definiSe i princip nezavisnosti kao bitnu odliku ustavne pozicije sudske vlasti. Imaju¢i to u vidu, autori
postavljaju pitanje da li polozaj sudske vlasti u ustavnom sistemu i njen odnos sa drugim granama vlasti pociva na principu
ravnoteze i medusobne kontrole ili ustavni polozaj sudske odreduje princip nezavisnosti?®

Takode, primeceno je da uz krupnije nedostatke, odredbe o organizaciji vlasti, kao i drugi delovi Ustava, obiluju brojnim
redakcijskim, ali i ozbiljnijim sitnijim propustima.?” Na primer:

(1) prema ¢lanu 105 stav 1 tacka 7 Ustava, o imunitetu ¢lanova Vlade odlucuje Narodna skupstina, dok prema ¢lanu 134

stav 2, o istom pitanju odlucuje Viada;

(2) Narodna skupstina usvaja strategiju odbrane (¢lan 99 stav 1 tacka 9), a 0 dokumentu iz kog ta strategija sledi (strategiji
nacionalne bezbednosti) uopste se ne govori;

(3) prema ¢lanu 99 stav 1 tacka 2, Narodna skupstina odlu¢uje o promeni granice Republike Srbije, dok se prema ¢lanu 8
stav 2, 0 promeni granica odlucuje po postupku predvidenom za promenu Ustava;

(4) ¢lanom 102 stav 3 utvrduje se da narodni poslanik ne moze biti funkcioner u organima pravosuda, ali se to ne utvrduje
za sudije;

(5) ¢lanom 105 stav 2 tacka 2 utvrduje se vecina potrebna za donosenje odluke o proglasenju vanrednog stanja, dok se
to pitanje u odnosu na proglasenje ratnog stanja ne ureduje;

82 Milosavljevi¢, B, 2012, Nacelo podele vlasti u Ustavu i ustavnoj praksi Republike Srbije, Pravni zapisi, br. 1, str. 5-21.

83 Takav stav izrazen je i u Misljenju Venecijanske komisije (2007) u kome stoji da Ustav predvida ,jasan parlamentarni sistem vlasti sa relativno slabim, mada neposredno
izabranim predsednikom.”. Takvo resenje ocenjuje se kao dobro, imajuci u vidu iskustva sa koriscenjem predsednickih ovlascenja u drugim, novim demokratskim
drzavama”. V. stav 48. Misljenja.

84 Milosavljevi¢, 2012, str. 10§ 11. Na istom mestu mogu se naci i objasnjenja navedenih teorijskih koncepata, odnosno pojma parlamentarnog sistema, nepojacanog vida
parlamentarnog sistema i monistickog i dualistickog parlamentarizma.

85 Ibid.

86 Pajvanci¢, M., 2010, Bazi¢ni principi ustavne drzave — primer Ustava Srbije, Facta Universitatis, Series: Law and Politics, Vol. 8, No. 1, pp. 43-64. Sli¢no Raki¢-Vodineli¢, op.
cit, str. 41.

87 Ibid, str. 12.



(6) u ¢lanu 126 stav 1 koristi se pojam ,izvrsno vece autonomne pokrajine” umesto neutralnog pojma ,izvrdni organ
autonomne pokrajine”, koji koristi Zakon o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine®, ¢ime bi se
izbegla nesaglasnost stvorena donosenjem Statuta APV® (prema kome taj organ nosi naziv ,Pokrajinska viada”).

Narodna skupstina

U vezi sa odredbama o Narodnoj skupstini u do sada objavljenim analizama iznesene su primedbe koje se izmedu ostalog
odnose na: zavisnost poslani¢kinh mandata od volje stranaka, nacin utvrdivanja broja narodnih poslanika i poslani¢kiimunitet.
Sli¢cne primedbe iznesene u domacoj stru¢noj javnosti mogu se nadi i u mislienju Venecijanske komisije iz 2007. godine.

Primedbe se odnose u prvom redu na ¢lan 102 stav 2 Ustava prema kome ,narodni poslanik je slobodan da, pod uslovima
odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politickoj stranci na ¢iji predlog je izabran za narodnog
poslanika’, odnosno na ¢injenicu da Ustav ne garantuje slobodan mandat poslanika koji je medunarodnim standardima
utvrden kao osnovna pretpostavka za nesmetano obavljanje poslanicke funkcije

Venecijanska komisija je, pored vec iznetih bojazni, u svom misljenju dodala i da se na taj nacin koncentride ,preterana vlast
u rukama partijskog vodstva’, te da je to vise zabrinjavajuce zbog preterane uloge Narodne skupstine u imenovanjima na
funkcije u pravosudu ¢ime se ,pojacava rizik stvaranja pravosudnog sistema u kome su sve funkcije podeljene izmedu

politickih stranaka”?!

Ovakvo odredenje u neskladu je sa principom narodne (gradanske) suverenosti koju Ustav postavlja u ¢lanu 2 st. 1
proklamujuci da ,suverenost potice od gradana koji je vrie referendumom, narodnom inicijativom i preko svojih slobodno
izabranih predstavnika”, jer je njime mandat poslanika ucinjen imperativno zavisnim od volje stranaka. Taj temeljni nesklad
je prakti¢no otklonjen izmenom izbornog zakona (ukidanjem tzv. blanko ostavki, izdejstvovanim na intervenciju Ustavnog
suda i Evropske unije)®, ali je i dalje prisutan u ustavnom tekstu. Stoga ustavni tekst ostaje protivrecan samom sebi: s
jedne strane, on sadrZi dvostruku zabranu partokratije (u ¢lanu 2 stavu 2 prema kome ,nijedan drzavni organ, politicka
organizacija, grupa ili pojedinac ne moze prisvojiti suverenost od gradana niti uspostaviti vlast mimo slobodno izrazene
volje gradana” i u ¢lanu 5 stavu 4 ,prema kome politicke stranke ne mogu neposredno vrsiti vlast, niti je potciniti sebi’, a sa
druge strane je otvoreno omogucuje”

Ustavno odredenje ta¢nog broja poslanika u nekoliko navrata je bilo predmet razmatranja, buduci da onemogucava bilo
kakvu racionalizaciju bez ustavnih promena.®

Konacno, kritikovane su i odredbe o procesnom imunitetu narodnih poslanika, ali i drugih funkcionera kojima je dat isti
obim imunitetskih prava, jer je utvrden na presirokoj osnovi, odnosno na nacin koji je u praksi niza demokratskih zemalja
napusten zbog onemogucavanja efikasnog gonjenja funkcionera koji svoje funkcije koriste za licno bogacenje putem
korupcije i druga necasna dela. Takode, Venecijanska komisija istakla je da je tendencija u novijoj sudskoj praksi Evropskog
suda za ljudska prava da se ovakav, Siroki imunitet, smatra preprekom u ostvarivanju prava na pristup sudu.®

U vezi sa delokrugom Narodne skupstine, u Misljenju Venecijanske komisije izneti su i odredeni komentari u vezi sa izborom
funkcija u pravosudu, izbora Zastitnika gradana (o cemu se biti reci kasnije), kao i u vezi sa imenovanjem guvernera Narodne
banke za koji je istaknuto da bi bio pozeljniji postupak imenovanja u koji je ukljucen predsednik Republike.®”

Vlada

Prema misljenju Venecijanske komisije, clanom 125 predviden je veoma jak polozaj predsednika Vlade koji ,vodi i usmerava rad
Vlade, stara se o ujednacenom politickom delovanju Vlade, uskladuje rad ¢lanova Viade i predstavlja Viadu” (stav 2). Takode,
uoceno je daje u stavu 3 nepotrebno da ministri pored Narodne skupstine i predsedniku Vlade budu odgovornii samoj Vladi.®

88 Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2009, 67/2012 (odluka Ustavnog suda).
89 Sluzbeni list AP Vojvodine, br. 20/2014.

90 Pajvancic¢, 2009a, str. 128-130.

9
9

O

Stav 53. Misljenja.

N

Na primer, u Izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2009. godine, navodi se da kao ,glavni razlozi za zabrinutost” u vezi sa Ustavom ostaju kontrola politickih
stranaka nad mandatima poslanika i uloga Narodne skupstine u imenovanjima u pravosudu.

93 Milosavljevi¢, 2012, str. 121 13.
94 Ibid.
95 Ibid.
9
9
9

[}

Stav 54. Misljenja. Navodi se npr. presuda u predmetu ECtHR, Tsalkitzis protiv Grcke, 16. novembar 2006., str. 47.

~

Stav 50. Misljenja.
Stav 57. Misljenja.
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Nacin izbora i nadleznosti predsednika Republike

Prema nekim autorima, ustavni polozaj predsednika Republike koncipiran je saglasno ulozi Sefa drzave u parlamentarnom
sistemu vlasti, $to se vidi iz popisa njegovih ovlasc¢enja iz ¢lana 112 Ustava. Po njima, neposredan nacin izbora predsednika,
koji mu daje jacu legitimnost, ne priblizava ga odlu¢nije tipu Sefa drzave u polupredsednickom sistemu.*

Drugi autori/ke, isticu da nadleznosti predsednika Republike obuhvataju dve grupe poslova — jedne koje se tradicionalno
poveravaju Sefovima drzava u parlamentarnim sistemima, dok drugu grupu ¢ine one koje su svojstvene nadleznosti sefa
drzave u predsednickim ili polupredsednickim sistemima, a po sadrZaju obuhvata deo poslova izvrsne vlasti.'®

Venecijanska komisija je u svom misljenju iz 2007. godine istakla da je predsedniku mogla biti dodeljena ,donekle jaca uloga
u vezi sa imenovanjem na samostalne funkcije”’'

Sudovi

Ustavne odredbe o uredenju sudova bile su predmet rasprave i kritike kako nakon donosenja ustava, tako i u toku reforme
pravosuda u periodu od 2008. do 2012. godine, odnosno postupka tzv. reizbora sudija.'®?

Pored pomenutog ¢lana 4 kojim je utvrdeno ustavno nacelo podele vlasti i ¢iji stav 3 garantuje nezavisnost sudske vlasti,
odredbe o pravosudu (sudovima, Visokom savetu sudstva i javnom tuzilastvu sadrzane su u ¢lanovima 142-165. Ustava. |
neke druge odredbe Ustava koje imaju veze sa delatnosc¢u pravosuda (kao $to su odredene garancije ljudskih prava) bile su
predmet kritike u tom kontekstu.

Pre svega, istaknuto je da pored generalne garancije nezavisnosti sudske vlasti (iz ¢lana 4 st. 3) Ustav ne sadrzi ¢vrste
garantije zastite domena sudske vlasti od zadiranja ili uplitanja izvrsne vlasti.'®®

Takode, istakuto je da iako je pravo na nezavisno, nepristrasno i pravi¢no sudenje ustanovljeno u ¢lanu 32 stav 1 Ustava,
iz njegovog teksta su izostali neki elementi garantija predvidenih u ¢lanu 6 Evropske konvencije o zastiti ljudskih prava i
osnovnih sloboda, kao i odredba o pravu stranke na slu¢ajnog (prirodnog) sudiju.'*

Ustavom iz 2006. godine je umesto Visokog saveta pravosuda koji je ustanovljen zakonom 2001. godine'® predvideno
obrazovanje dva tela - Visokog saveta sudstva (&l. 153-155) i Drzavnog veca tuzilaca (¢l. 164-165). Ovakvo resenje kritikovano
je iz vise razloga.'”® Najpre, kritika se odnosila na cinjenicu da se na taj nacin ustanovljavaju dva samostalna i nezavisna
organa, Sto preti da omete primenu istih ili priblizno istih stru¢nih i licnih standarda u obe profesije. Takode, u sadasnjem
uredenju javni tuzioci stavljeni su pod znatno jacu kontrolu izvrSne vlasti.

Veliki broj primedbi upucen je u vezi sa sastavom, izborom i nadleznostima Visokog saveta sudstva, a te primedbe, upucene
od strane relevantnih organa Evropske unije, danas se isticu i kao razlog za eventualne izmene Ustava do kraja 2017. godine.

Domadi stru¢njaci su isticali da u pogledu sastava Visokog saveta sudstva nije postovana preporuka Komiteta ministara
Saveta Evrope o potrebi ustanovljenja garantije da u pravosudnom savetu budu zastupljene sudije sudova svih vrsta i
stepena. U pogledu izbora ¢lanova Saveta, ocenjeno je da vaZece reSenje predstavlja pogorsanje u odnosu na stanje
zakonodavstva 2001-2005. godine, kada je sudije — ¢lanove Saveta birao Vrhovni sud, a sada to ¢ini Narodna skupstina
koja je politicki organ. Preporuka Komiteta ministara pociva na stanovistu da sudije — ¢lanove pravosudnog saveta treba da
biraju sudije, a ne poslanici. U uporednom pravu postoje veoma razvijeni mehanizmi sudijskog izbora ¢lanova pravosudnog
saveta iz reda sudija.'”’

Ustavom iz 2006. naziv najviseg suda u zemlji promenjen je u Vrhovni kasacioni sud. Mnogi autori izneli su mislienje da nije
jasno zasto se ustavotvorac opredelio da najvisi sud bude ,kasacioni”!®® Neki autori/ke izneli su kritike u pogledu ovakve
promene isticu¢i da bi se moglo tvrditi da je promena naziva ucinjena samo da bi se nacinio artificijelni diskontinuitet
najvise sudske instance i time omogucila promena i politicka kontrola sudijskog sastava najviseg suda u Srbiji.'®

99 Milosavljevi¢, 2012, str. 121 13. Tako i u Misljenju Venecijanske komisije (2007), paragraf 48.
100 Pajvancic, 2009a, str. 144.
10

102 O tome posebno Raki¢-Vodineli¢, V., Knezevi¢ Bojovi¢ A., Reljanovi¢ M., 2012, Reforma pravosuda u Srbiji 2008-2012, JP Sluzbeni glasnik i Pravni fakultet Univerziteta
Union, Beograd.

103 Ibid, str. 42.

104 Ibid.

105 Zakon o Visokom savetu pravosuda (SluZbeni glasnik RS, br. 63/2001,42/2002,39/2003, 41/2003 - ispravka, 44/2004 i 61/2005).
106 V. Raki¢-Vodineli¢, op. cit,, str. 42 i 43.

107 Ibid.

108 Jerosimic, 2008, str. 89.

109 Ibid.

Stav 48. Misljenja.
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U vezi sa konstituisanjem Visokog saveta sudstva i izborom sudija izneto je i niz ozbiljnih primedbi na odredbe Ustavnog
zakona za sprovodenje Ustava''’, ali one ovde nece biti detaljnije predstavljene, jer se analiza odnosi samo na odredbe Ustava.

Clan 146 Ustava definise nacelo stalnosti sudijske funkcije, ali predvida i izuzetak od toga u vidu trogodisnjeg mandata lica
koje se prvi put bira za sudiju. U stru¢nim analizama istaknuto je da, iako ovakav, probni izbor nije nepoznat u uporednoj
praksi, on nesumnjivo narusava princip stalnosti sudijske funkcije, pa samim tim i dovodi u pitanje nezavisnost datog sudije.
Doduse, istice i da je nezavisnost tih sudija donekle obezbedena u Ustavu, jer u svemu ostalom uZivaju isti status kao i trajno

izabrane sudije i time $to o njihovom izboru za trajno obavljanje sudijske funkcije odlucuje Visoki savet sudstva.

Medutim, valja navesti ocenu da Ustavom iz 2006. godine nije predviden reizbor sudija, kao da je Ustav donet uz teZnju da
se obezbedi kontinuitet u odnosu na stari, emu u prilog govori i ,Cinjenica da je veliki trud uloZen kako bi se novi Ustav
usvojio po proceduri predvidenoj starim Ustavom”. Istaknuto je da izbor svih sudija nakon konstituisanja Visokog saveta
sudstva moZze da pokrene i pitanje stecenih prava, jer su tadasnje sudije u vreme izbora bile birane na neograni¢eno vreme.
,Nije jasno ni zasto je ovo resenje usvojeno. Ako je namera bila da se iz pravosuda udalje sudije koje su se kompromitovale
za vreme prethodnog rezima trebalo je provesti postupak lustracije, koja, iako je bila predvidena i zakonom, nikad nije
sprovedena. Postupak ponovnog izbora svih sudija nosi sa sobom velike probleme, a ne postoje garantije da ¢e izabrane
sudije biti bolje od onih koje su trenutno na funkciji."?

U vezi sa ¢lanom 148 primeceno je da Ustav ne predvida razloge za razreSenje sudija, vec ostavlja da oni budu odredeni
zakonom, ¢ime se umanjuje zastita sudija u odnosu na zakonodavnu vlast."?

oy .

Clanom 152 Ustava sudijama je zabranjeno ,politicko delovanje” $to je u nekim analizama ocenjeno kao suvise uopstena
formulacija koja ostavlja Siroke moguc¢nosti za tumacenje, a samim tim i zloupotrebu."*

Javno tuzilastvo

U vezi sa ustavnim poloZajem javnog tuZilastva, medu stru¢njacima postoji saglasnost da koncept tuZilastva nije dosledno
sproveden, odnosno da postoji nesklad izmedu odredbi ¢lanova 156 i 157 i ¢lanova 158, 1591 160 Ustava. Uporedna analiza
navedenih ¢lanova pokazuje nekoliko nelogi¢nosti. Naime, iz ovih odredbi se ne moZe sa sigurnos¢u zakljuciti ko je po
Ustavu posednik javno-tuzilacke funkcije — javno tuzilastvo, Republicki javni tuzilac ili javni tuzilac u svakom konkretnom
tuzilastvu.

Takode, u vezi sa samostalnoscu javnog tuzilastva, iz formulacije ustavnih odredbi proizlazi da Ustav garantuje samostalnost
tuzilastvu kao organu, a ne i nosiocima javno-tuzilacke funkcije."®

U vezi sa nac¢inom izbora javnih tuzilaca, u objavljenim stru¢nim analizama, kao i u Strategiji reforme pravosuda za period
2013-2018. godine, istice se da je neophodno pristupiti promeni odredbi Ustava koje se odnose na nacin izbora javnih
tuzilaca."” Sadasnji nacin izbora i prema misljenju Venecijanske komisije, stvara rizik od neopravdane politizacije postupka
imenovanja."®

Ustavni sud

Ustav iz 2006. godine predvideo je ,hibridni sistem odabira” sudija Ustavnog suda, po kojem se dve trecine sudija USS
imenuje, a jedna trecina bira, a sve tri grane vlasti u¢estvuju u postupku odabira.'™

U pogledu izbora sudija Ustavnog suda istice se i da postupak i kriterijumi za odabir i kandidovanje sudija nisu podrobno
uredeni ni Ustavom, a ni Zakonom o Ustavnom sudu, $to ovlas¢enim predlagacima daje Siroka diskreciona prava u procesu
odabira.'®

110 Ibid., str. 44-46.

111 V. Marinkovi¢, 2009, O ustavnosti opsteg reizbora sudija, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1, str. 283-291.

112 Jerosimic, 2008, str. 91.

113 Jerosimic, 2008, str. 92.

114 Ibid, str. 92 93.

115 Nacrt analize ustavnog polozaja javnog tuzilastva u Republici Srbiji sa preporukama za njegovo unapredenje, Beogradski centar za ljudska prava, oktobar 2016.
116 Ibid.

117 Ibid.

118 Stav 77. Misljenja.

119 O tome Papi¢, T, Beri¢, V., 2016, Uloga Ustavnog suda Srbije u demokratskoj tranziciji, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, str. 16-18.

120 Jerosimic, 2008, str. 105. Neko vreme nakon stupanja Ustava na snagu, uoceno je da su se ,nedostaci i nepreciznosti u ustavhom aranzmanu koji ureduje kandidovanje
iizbor sudija Ustavnog suda, pokazali su se ve¢ prilikom utvrdivanja liste kandidata u Narodnoj skupstini.”
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U dosadasnjim analizama ustavnih odredbi istice se da je zbog ovakvog resenja u vezi sa izborom sudija Ustavnog suda
i zbog kasenjanja u formiranju sudskih institucija zaduzenih za imenovanje trec¢ine sudija, on dve godine (2008-2010)
funkcionisao sa samo deset sudija.'”’

Takode, kritike su upucene i odredbama Ustava o nadleznosti Ustavnog suda (¢lan 167). Nacelno, izneta je ocena da su te
nadleznosti presiroke, odnosno da je Ustavni sud time postao sud sa najsirom ustavno-sudskom nadleznosc¢u u Evropi, te
da bi to moglo da izazove velike poteskoce u praksi.?

U vezi sa konkretnim nadleZznostima Ustavnog suda, primecena je nesaglasnost izmedu ¢lana 167 stava 2 tacke 6 koja
predvida da Ustavni sud ,vrsi i druge poslove odredene Ustavom i zakonom” i stava 4 istog ¢lana koji glasi: ,Ustavni sud
obavlja i druge poslove predvidene Ustavom”, za koju je ocenjeno da moze biti izvor problema u ustavnoj praksi.'3

Takode, ¢lan 167 u kome su navedene nadleznosti Ustavnog suda medu njima ne navodi nadleZznost za odlucivanje u
postupku po ustavnoj zalbi, sto je predvideno ¢lanom 170.1%

Novim Ustavom uveden je institut ustavne Zalbe za zastitu ljudskih prava o kojoj reSava Ustavni sud (¢lan 170), s tim $to
je u objavljenim analizama primeceno da se u toj odredbi pominje samo zastita prava garantovanih Ustavom, a ne i
medunarodnim ugovorima.'®

Polozaj Zastitnika gradana i drugih nezavisnih organa koji nisu predvideni Ustavom

Institucija ombudsmana prvi put je uvedena u nas pravni sistem 2002. godine (na pokrajinskom, a zatim i na lokalnom
nivou), a Zakon o Zastitniku gradana, republickom ombusmanu, donet je 2005. godine. Nakon toga, ovaj organ nasao je
svoje mesto i u Ustavu iz 2006. godine (¢lan 138).

Pored Zastitnik gradana, Ustav ne pominje druge nezavisne drzavne organe koji se u stru¢nim tekstovima ponekad nazivaju
zajednic¢kim terminom ,Cetvrta grana vlasti” kao $to su: Poverenik za pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti, Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije i sl

Na racun odredbi o Zastitniku gradana iznete su kritike u pogledu ograni¢avanja njegove nadleznosti, odnosno relativno
sirokog odredenja institucija ¢iji rad ne podleze njegovoj kontroli.'?” Ustav je iskljucio pravo Zastitnika gradana da kontrolise
rad Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava (¢lan 138. st. 2).

Takode, u stru¢nim radovima nalazimo i kritiku postupanja Narodne skupstine prema Zastitniku gradana, odnosno pokusaja
parlamenta da uspostavi puni nadzor nad radom nezavisnih institucija, $to je osujeceno na intervenciju tela Evropske unije.®

Na slicnom stanovistu bila je i Venecijanska komisija kada je u svom misljenju 2007. godine istakla da je ,za Zaljenje je da
ne postoji nikakva zastita za Zastitnika gradana protiv neopravdanog razresenja od strane Narodne skupstine pre isteka
mandata”. Naime, istaknuto je da dok Zastitnik gradana zaista i treba da podnosi izvestaj Narodnoj skupstini, diskutabilno je
da li Narodna skupstina treba da nadzire Zastitnika gradana (kako je predvideno u ¢lanu 99) i da li Zastitnik gradana treba da
bude odgovoran za svoj rad Narodnoj skupstini.'*

Teritorijalno uredenje
Teritorijalnom uredenju Republike Srbije i pitanjima pokrajinske autonomije i lokalne samouprave posvecen je sedmi deo

Ustava. Kao 5to je ve¢ napomenuto u delu analize o preambuli i nacelima ustavnog uredenja, ustavne garancije pokrajinske
autonomije i lokalne samouprave nisu bez mana, a mane se, osim u sadrZini, odnose i na terminoloske nejasnoce i

medusobne kontradiktornosti pojedinih ustavnih odredbi.

121 Ibid. O tome i: Gruba¢, M., “Constitutional Judiciary in Serbia”, u: Besirevi¢ V. (ur), 2012, Public Law in Serbia: Twenty Years After, Esperia Publications, str. 77-102.
122 Grubac, op. cit, str. 831 84.

123 Ibid. Isto i Pajvanci¢, 2009a, str. 211.

124 Grubac, op. cit, str. 831 84.

125 Jerosimi¢, 2008, str. 43.

126 O tome npr. Gajin, S., 2014, Polozaj i uloga Cetvrte grane javne vlasti u sadasnjem i buduc¢em ustavnom uredenju Republike Srbije, Policy brief, br. 4/2014, Evropski pokret
u Srbiji — Istrazivacki forum.

127 Pajvanci¢, 20093, str. 180.

128 Milosavljevi¢, 2012, str. 14. Kao primer se navodi pokusaj Narodne skupstine 2010. godine da ,polazeci od nesolidne ustavne odredbe (¢lan 99. stav 2. tacka 5)" [...] , u
svom novom poslovniku uspostavi puni nadzor nad radom nezavisnih institucija, ukljucujudi tu i Zastitnika gradana”.

129 Stav 58. Misljenja.
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Domacdi autori takode isticu da se u procesu pripreme novog Ustava pokazalo da su misljenja aktera ustavnog procesa
podeljena u vezi sa pitanjima vertikale podele, odnosno da su se resenja u razli¢itim ustavnim projektima znacajno
razlikovala.”*

Venecijanska komisija je generalno ocenila da ovom delu Ustava nedostaje koherentnosti, jer su sa jedne strane Siroko
postavljena nacela, ukljucujuci pravo na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu i sustinsku autonomiju jedne od
autonomnih pokrajina. Medutim, ovi koncepti nisu ispunjeni sustinom. Konac¢no, ustavno uredenje podele nadleznosti
izmedu razli¢itih nivoa vlasti ocenjeno je kao ,dosta komplikovano’, te ostavlja dosta prostora za tumacenje i blize
uredivanje aktima nize pravne snage.”" Venecijanska komisija dala je i ocene pojedinacnih odredbi u ovom delu Ustava,
koje su predstavljene u daljem tekstu.”*?

Odredbe Sedmog dela Ustava sistematizovane su u tri pododeljka: Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava (u kome su
opste, odnosno zajednicke odredbe o ova dva oblika teritorijalne decentralizacije, &l. 176-181) i dva pododeljka posvecena
posebno svakom od oblika (Autonomne pokrajine — ¢l. 182-187 i Lokalna samouprava — ¢l. 188-193). Na taj nacin su prikazane
i do sada sprovedene analize ovog dela Ustava.

Takode, neka pitanja u vezi sa poloZzajem autonomnih pokrajina uredena su i u drugim delovima Ustava, kao $to je Sesti deo
o Ustavnom sudu. Tu su odredbe o nadleZnosti Ustavnog suda u vezi sa zastitom pokrajinske autonomije (¢l. 167. st. 2. t. 2,
31i4.i¢l.187); izboru sudija Ustavnog suda sa podrucja autonomne pokrajine (¢l. 172. st. 4); i kontroli ustavnosti i zakonitosti
propisa autonomnih pokrajina kao vid nadzora koje organi centralne vlasti ostvaruju nad pokrajinskim organima (¢l. 167. st.
1.t.4). Navodi se da su ova pitanja primer primene evropskih standarda o regionima koji se odnose na zastitu regionalne
samouprave, ucesce regiona u odlucivanju o postavljanju (izboru) organa koji su u ustavnom sistemu nadlezni da odlucuju
0 zastiti regionalne samouprave i nadzor centralnih vlasti nad regionalnim organima.™

Zajednicke odredbe o pokrajinskoj autonomiji i lokalnoj samoupravi

Pored odredbi iz Sedmog dela, u ovu grupu odredbi spadaju i one iz ¢lana 12 sistematizovane u prvi deo Ustava o nacelima
ustavnog uredenja. Odredbu stava 2 ¢lana 12 da ,pravo gradana na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu podleze
samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti” domadi stru¢njaci analizarali su, izmedu ostalog u kontekstu odredbi Ustava o
statusu ,sustinske autronomije Kosova i Metohije” koja se definise posebnim zakonom koji se usvaja po postupku revizije
Ustava. U vezi sa tim postavljeno je pitanje statusa ovog posebnog zakona u ustavnom i pravnom sistemu. Posto se usvaja
po postupku propisanom za reviziju Ustava, da li on podleze oceni ustavnosti, posto u izvesnom smislu predstavlja dopunu
Ustava, kao i da li zakon koji je na takava nacin usvojen uopste moze biti podvrgnut postupku ocene zakonitosti?'*

U ¢lanu 176 stavu 2 Ustav eksplicitno garantuje autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave status pravnog
lica. U analizama se isti¢e da je to vaZzno obeleZje ustavnog statusa autonomne pokrajine i lokalne samouprave novina u
poredenju sa prethodnim Ustavom i izraZzava nastojanje da se evropski standardi o statusu regiona i lokalne samouprave
implementiraju u ustavni sistem.”*®

Clanom 177 st. 1 utvrduje se pravilo da su ,jedinice lokalne samouprave nadlezne u pitanjima koja se, na svrsishodan
nacin, mogu ostvarivati unutar jedinice lokalne samouprave, a autonomne pokrajine u pitanjima koja se, na svrsishodan
nacin, mogu ostvarivati unutar autonomne pokrajine, u kojima nije nadlezna Republika Srbija”. Ovu odredbu neki domaci
autori tumace kao uvodenje principa supsidijarnosti kao osnovnog principa raspodele nadleznosti izmedu centralne vlasti
i autonomnih pokrajina i lokalne samouprave, odnosno da je ovim odredbama preuzeta izvorna definicija ovog nacela iz
odgovarajuc¢ih medunarodnih dokumenata.*

Drugi autori, pak, isticu da imajudi u vidu poslednji deo stava 1 ¢lana 177 koji prvenstvo daje nadleznosti Republike Srbije,
nas ustav nije u potpunosti prihvatio princip supsidijarnosti na nacin na koji je on prepoznat opstepriznatim standardima o
regionalnoj i lokalnoj samoupravi (kao $to je npr. Evropska povelja o lokalnoj samoupravi), ali da odredbe ¢lana 177 Ustava
nisu u sustinskom neskladu sa nacelom supsidijarnosti.”’

130 Analiza tih resenja data je npr. u: Pajvanci¢, 2009b, str. 65-90.
131 Misljenje Venecijanske komisije, 2007, stav 85.

132 Ibid, st. 86-93.

133 Pajvancic, 2009b, str. 94.

134 Pajvancic, 2009b, str. 94.

135 Ibid, str. 95.

136 Ibid., str. 95 i 96.

137 Tako npr. Milosavljevi¢, B., Jerini¢, J., Damjanovi¢, D., 2014, Decentralizacija i primena principa supsidijarnosti u Evropi i Srbiji: vodi¢, Ministarstvo drzavne uprave i lokalne
samouprave, Beograd.
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Medutim, autori uocavaju i da je ustavotvorac, kao u mnogim drugim odredbama koje su ovde analizirane, izbegao
da precizira i operacionalizuje sadrZaj nacela subsidijarnosti, vec¢ je to delegirao zakonodavcu. Smatra se da su takvim
postupanjem ostavljena otvorenim upravo pitanja ustavnog statusa autonomnih pokrajina i lokalne samouprave koja se
prelamaju kroz sadrzaj, obim i kvalitet njihovih nadleznosti.

Clan 179 Ustava garantuje pravo autonomnim pokrajinama da, u skladu sa Ustavom i statutom autonomne pokrajine i jedinica
lokalne samouprave, u skladu sa Ustavom i zakonom, samostalno propisuju uredenje i nadleznost svojih organa i javnih sluzbi
[kurziv nas]. U vezi sa ovim ustavnim resenjem postavljeno je pitanje da li autonomne pokrajine odista uzivaju samostalnost
kada regulisu sopstvenu organizaciju? Ako se ima u vidu da autonomna pokrajina svoju organizaciju regulise statutom, koji
ne donose samostalno pokrajinski organi nego uz prethodnu saglasnost Narodne skupstine, domacdi autori istakli su da se
teSko moze govoriti 0 samostalnosti autonomne pokrajine, te da evropski standardi o regionima, ukljucuju izmedu ostalog
i pravo regiona da uredi svoju organizaciju ,uz duzno postovanje ustava i zakona”. Naime, smatra se da je navedeni evropski
standard u dovoljnoj meri potvrden ustavnim resenjem prema kome statut autonomne pokrajine podleze oceni ustavnosti
i zakonitosti pred Ustavnim sudom, odnosno da je ustavna normu o prethodnoj saglasnosti Narodne skupstine na statut
autonomne pokrajine kao uslov za usvajanje statuta, nepotrebna i suvisna.s

Ovo, ali i druga pitanja u vezi sa ustavnim statusom teritorijalne autonomije, odnosno konkretno ustavnim statusom
Vojvodine, aktuelizovana su u postupcima pred Ustavnim sudom u kojima je ocenjivana ustavnost i zakonitost Zakona
o utvrdivanju nadleznosti Autonomne Pokrajine Vojvodina i Statuta APV.* Izmedu ostalog, u toku javne rasprave pred

Ustavnim sudom polemisalo se i o karakteru, sadrZini i pravnoj snazi statuta autonomne pokrajine, s obzirom na to da Ustav
na ta pitanja ne daje izri¢it odgovor.

U ¢lanu 180 Ustava je na jedinstven nacin ureden poloZaj skupstine autonomne pokrajine, odnosno lokalne samouprave,
kao najvisih organa ovih oblika teritorijane decentralizacije. Kada je u pitanju autonomna pokrajina, to je ujedno i jedini organ
koji se izri¢ito navodi u Ustavu, a neki domacdi autori isticu da je takvo uredenje predstavnickog tela autonomne pokrajine
u skladu sa evropskim standardima koji se odnose na autonomnost regionalnih organa u obavljanju poslova iz domena
njihove nadleznosti koja iskljucuje ,superviziju od strane centralne vlasti” koja bi se odnosila na ,¢lanove regionalnih organa”
ili ,mere centralne vlasti koje zadiru u slobodno izvrSavanje nadleznosti regiona”!*

Autonomne pokrajine

Clanom 182 stavom 1 Ustava autonomne pokrajine definisane su kao autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom,
u kojima gradani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju. Na taj nacin Ustav je usvojio koncept autonomne pokrajine
kao teritorijalne zajednice, ali ne i kao politicko-teritorijalne zajednice*

Kao $to je vec reCeno, Ustav izricito i poimeni¢no navodi dve postojece autonomne pokrajine, ali samo za jednu rezervise
pozicija tzv. ,sustinske autonomije”, pritom ne definisudi blize sadrzaj koji je obuhvacen tim pojmom ,sustinske autonomije”.
Uredenje tog pitanja prepusteno je zakonodavcu, a zakon o tome jo$ uvek nije donet.

Ipak, moguce je formiranje i novih autonomnih pokrajina, kao i to da ve¢ osnovane autonomne pokrajine budu ukinute ili
spojene. Ustavne odredbe koje o tome govore su, prema misljenju domacih stru¢njaka, nacelne i Sture i samo upucuju na
postupak po kome se odlucuje o formiranju, ukidanju ili spajanju autonomnih pokrajina. Takava pristup, medutim, ostavio
je niz dilema, koje su postavljene u do sada objavljenim analizama. Tako je, na primer, upitno koji postupak revizije Ustava ¢e
biti primenjen s obzirom na to da Ustav propisuje dve razlic¢ite procedure za svoju promenu ustava. Dalje, da li se u postupku
odlucivanja o promeni statusa autonomnih pokrajina uvazavaju medunarodni standardi koji pretpostavljaju ucesce
gradana sa podrucja autonomnih pokrajina u odlucivanju o promeni statusa autonomne pokrajine? Koji oblik ustavnog
referenduma (obavezni ili fakultativni) se primenjuje prilikom odlucivanja o statusu autonomne pokrajine? Ko odlucuje
o raspisivanju referenduma i ko su subjekti koji sudeluju u odlucivanju na referendumu? Da li se autonomne pokrajine
obrazuju kao monotipske ili politipske, itd?'*

138 Pajvancic, 2009b, str. 961 97.

139 V. odluke Ustavnog suda br. luz-353/2009 od 10. jula 2012. godine i 1Uz-360/2009 od 5. decembra 2013. godine. U vezi sa ovim odlukama v. Besirevi¢, V., 2013, ,Muke po
Statutu: Da li ¢e jezitka dogmatizacija Ustava ukinuti politicku autonomiju Vojvodine?”, Pravni zapisi, br. 2, str. 476-510; Korhec, T, 2013, Statut Autonomne pokrajine u
ustavnom pravu Republike Srbije — osvrt na neka nacelna ustavnopravna pitanja u postupku ocene ustavnosti Statuta Autonomne pokrajine Vojvodine, Pravni zapisi,
br. 2, str. 436-466; Milosavljevi¢, B., 2013, Pokrajinski statut i organizacija pokrajinske vlasti prema Ustavu Republike Srbije, Pravni zapisi, br. 2, str. 467-475; Jerinic, J., 2016,
Serbia, u: Merloni, F. (ed.), Regionalisation trends in European countries 2007-2015, A study by members of the Group of Independent Experts of the European Charter
of Local Self-Government, Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Strasbourg, pp. 179-185.

140 Pajvanci¢, 2009b, str. 97.
141 Ibid, str. 98.
142 Ibid, str. 99-101.



Ustav posebno ureduje odlucivanje o teritoriji na kojoj se prostire autonomna pokrajina (¢lan 182 st. 4), ali i u vezi sa ovom
odredbom se pojavljuju mnoga otvorena pitanja, odnosno prepustaju se razradi zakona — npr. da li se referendum raspisuje
kao prethodni ili naknadni; ko ima pravo da zatraZi njegovo raspisivanje ili ko je na osnovu Ustava obavezan da ga raspise:
kakve su posledice ako referendum ne bude raspisan, itd."**

Autori su saglasni u oceni da se pitanje autonomije sustinski sagledava kroz nacin na koji je uredena nadleznost autonomnih
jedinica. Sudeci po objavljenim analizama, ni ovaj deo ustavnih odredbi nije bez nedostataka. Naime, Ustav ne govori
izri¢ito o sadrzaju, kvalitetu i prirodi nadleznosti autonomne pokrajine. Prema domacim komentatorima sustinsko pitanje
je na koji nacin su ustavom garantovane izvorne nadleznosti autonomnih pokrajina jer upravo one govore o sadrzaju i
kvalitetu autonomije? Da li se izvorne nadleznosti autonomne pokrajine utvrduju navodenjem samo osnovnih oblasti u
kojima se prostire izvorna nadleznost pokrajine?'* Naime, Ustav izri¢ito ne govori o tome koji se poslovi smatraju izvornim
poslovima autonomne pokrajine, a koji poverenim. Odredbe o nadleznostima, prema nekim autorima, ukazuju na to da
Ustav nije odredio sadrzaj i kvalitet prava gradana na pokrajinsku autonomiju, vec je prepustio zakonodavcu da regulise ta
pitanja. ,Autonomija pokrajina, dakle, nije garantovana Ustavom, ve¢ je redukovana na zakonski okvir."'#

Ustav ureduje i neke aspekte finansijske autonomije pokrajine (¢lan 184). Pored odredbi ovog ¢lana koje se mogu oceniti
kao uobicajene i uskladene sa medunarodnim standardima u ovoj oblasti, u analizama se istice odredba stava 4 ¢lana 184
prema kojoj ,budzet Autonomne pokrajine Vojvodine iznosi najmanje 7% u odnosu na budZet Republike Srbije, s tim 5to
se tri sedmine od budzeta Autonomne pokrajine Vojvodine koristi za finansiranje kapitalnih rashoda.” Ova odredba Ustava

ocenjena je kao ,neobican ustavni presedan”’*

Konacno, u do sada objavljenim analizama u vezi sa ovim delom Ustava navedeni su i evropski standardi o teritorijalnoj
autonomiji, odnosno u vezi sa regionima koji, nazalost, nisu nasli svoje mesto u Ustavu iz 2006. godine. Neki od tih standarda
odnose se na: pretpostavku nadleZznosti regiona u domenu izvrsavanja propisa centralne vlasti; ucesce regiona u vrienju
poslova koji su u domenu nadleznosti centralne vlasti; operacionalizaciju principa solidarnosti, kako meduregionalno tako i
u okviru regiona, nacelo harmonizacije, saradnje i sporazumevanja kao principa kojim se rukovode regionalne vlasti prilikom
ostvarivanja svojih izvornih ovlas¢enja.’

Lokalna samouprava

Pododeljak koji se odnosi na lokalnu samoupravu sadrzi sedam ¢lanova (¢l. 188-193). Generalno gledano, ocenjeno je da
Ustav od 2006. godine sadrZi solidno i znatno naprednije uredenje lokalne samouprave od onog koje je postojalo u ranijem
ustavu iz 1990. godine”. Ta ocena odnosi se na jemstvo pravo gradana na lokalnu samoupravu (¢lan 176) i ogranic¢enost
drzavne vlasti pravom gradana na lokalnu samoupravu i da to pravo podleze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti (¢lan 12).
Takode, Ustav garantuje pravo na sopstvenu imovinu i izvore finansiranja lokalne samouprave. Deo Ustava koji se odnosi na
lokalnu samoupravu (i teritorijalnu autonomiju) je znatno obimniji i po sadrzini kvalitetniji od odredbi o lokalnoj samoupravi
u Ustavu od 1990. godine. Izmedu ostalog, Ustav lokalnoj samoupravi garantuje i pravnu zastitu od posezanja drzavnih
organa i organa teritorijalne autonomije."*

Sam sistem lokalne samouprave kakav postavlja Ustav iz 2006. godine ne razlikuje se od prethodnog reSenja. On je
jednostepen i baziran na monotipskom modelu opstine, koji je donekle ublazen uvodenjem posebnih resenja u Ustavu za
gradove i grad Beograd.* Prakti¢cno, osim moguc¢nosti da grad ima sire nadleznosti od opstine, jedinu pravu specificnost
gradova, koja sledi iz Ustava, predstavlja mogucnost obrazovanja gradskih opstina. Medutim, donosenjem Ustava iz
2006. godine, gradske opstine postale su u celini tvorevina gradskog statuta, a one same nemaju status jedinica lokalne
samoupravi, nemaju ustavne nadleznosti niti im se garantuju poloZaj i druga prava tipi¢na za jedinice lokalne samouprave.*

Sadasdnji Ustavom utvrdeni sistem lokalne samouprave zasnovan je na teritorijalnoj organizaciji koja prakti¢no nije menjana
vise od pola veka i koja se odlikuje prosecno velikim jedinicama, s tim $to taj prosek daju izrazito veliki gradovi, na jednoj,
i znatan broj veoma malih opstina, na drugoj strani. Jednostepeni i monotipski sistem ima brojna ogranic¢enja koja se
ispoljavaju u funkcionalnim slabostima i organizacionim neracionalnostima.”’

143 Ibid, str. 1011 102.
144 Ibid, str. 102-104.

145 Komsic, J., 2008, Decentralizacija i regionalizacija u programima relevantnih politickih partija Srbije, u: Centar za regionalizam, 2008, Decentralizacija u kontekstu novog
Ustava Srbije i EU integracija, Novi Sad, str. 32.
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Vec je izneta ocena da iako Ustav ne sadrzi eksplicitnu formalnopravnu referencu koja bi upucivala na princip supsidijarnosti,
on ,u sustinskom smislu podrzava taj princip i implicitno obezbeduje njegovu primenu.”® Pritom, valja napomenuti da
Republika Srbija, iz nekog razloga, nije ratifikovala odredbu stava 3 ¢lana 4 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, tako da
nije obavezana na primenu principa supsidijarnosti.**

Ustav u posebnom ¢lanu nabraja osnovne nadleznosti opstine (¢lan 190). U analizama domacih stru¢njaka, medutim,
ocenjeno je da se u tom pogledu nije otislo dalje od Ustava iz 1990. godine.””*

Sa druge strane, poveravanje poslova lokalnoj samoupravi predmet je vise ustavnih odredbi, koje su i terminoloski
neuskladene, jer se koriste pojmovi poveravanje ,poslova’, ,pitanja”i,nadleznosti. Iz tih odredbi ne proizlazi implicitno da
se poveravanje moze vrsiti samo pojedinim jedinicama lokalne samouprave, a ne postoji ni obaveza da se one konsultuju
0 nameravanom poveravanju novih poslova. Clan 189 stav 3 Ustava izjednacava, izvorne nadleznosti i poverene poslove, a
isto se Cini i u stavu 5 tog ¢lana. To stvara probleme u razumevanju i tumacenju navedenih odredbi (ali i u zakonima koji ne
¢ine uvek razliku izmedu izvornih i poverenih poslova).”*

U pogledu nadzora nad radom lokalne samouprave, Ustav izmedu ostalog predvida i mogucnost da Vlada, pod uslovima
odredenim zakonom, raspusti skupstinu opstine, uz istovremeno imenovanje priviemenog organa koji obavlja poslove iz
nadleznosti skupstine, vodeci racuna o politickom i nacionalnom sastavu raspustene skupstine opstine (¢lan 192, st. 2i 3).
Srbija je 2011. godine dobila preporuku Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Evrope da izmeni navedene ustavne odredbe,
kako bi izbegla njihovu preteranu upotrebu u praksi, s obzirom na to da se radi o meri administrativnog nadzora za koju se
moZe smatrati da prevazilazi granice predvidene ¢lanom 8 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.*®

Nacin promene Ustava

Clan 203 vazeceg Ustava odreduje proceduru promene Ustava.

»Predlog za promenu Ustava moze podneti najmanje jedna tre¢ina od ukupnog broja narodnih poslanika, predsednik Republike,
Vlada i najmanje 150.000 biraca. O promeni Ustava odluc¢uje Narodna skupstina. Predlog za promenu Ustava usvaja se
dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika. Ako ne bude postignuta potrebna vedina, promeni Ustava po
pitanjima sadrzanim u podnetom predlogu koji nije usvojen, ne moze se pristupiti u narednih godinu dana.

Ako Narodna skupstina usvoji predlog za promenu Ustava, pristupa se izradi, odnosno razmatranju akta o promeni Ustava.
Narodna skupstina usvaja akt o promeni Ustava dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika i moze odluciti da
ga i gradani potvrde na republi¢ckom referendumu.

Narodna skupstina je duzna da akt o promeni Ustava stavi na republicki referendum radi potvrdivanja, ako se promena Ustava
odnosi na preambulu Ustava, nacela Ustava, ljudska i manjinska prava i slobode, uredenje vlasti, proglasavanje ratnog i vanrednog
stanja, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom i ratnom stanju ili postupak za promenu Ustava.

Kada se akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referendumu izjanjavaju najkasnije u roku od 60 dana od dana
usvajanja akta o promeni Ustava. Promena Ustava je usvojena ako je za promenu na referendumu glasala ve¢ina izaslih biraca.

Akt o promeni Ustava koji je potvrden na republickom referendumu stupa na snagu kada ga proglasi Narodna skupstina. Ako
Narodna skupstina ne odlu¢i da akt o promeni Ustava stavi na potvrdivanje, promena Ustava je usvojena izglasavanjem u Narodnoj
skupstini, a akt o promeni Ustava stupa na snagu kada ga proglasi Narodna skupstina”.

Clanovi 204 i 205 takode odreduju da ,Ustav ne moze biti promenjen za vreme ratnog ili vanrednog stanja” i da se ,za
sprovodenje promene ustava donosi ustavni zakon” koji se donosi ,dvotrecinskom vec¢inom od ukupnog broja narodnih
poslanika”.

U svom izvestaju Venecijanska komisija je iznela mislienje da je procedura promene Ustava 2007. godine suvise sloZzena
i postavlja u vezi sa tim ceo niz pitanja, ukljucujudi i to koliko je objektivno potrebna toliko sloZena procedura i kakve
posledice to moZe da ima. U nedostatke procedure promene Ustava Venecijanska komisija ubraja pre svega preveliki spisak
delova Ustava ¢ija promena se utvrduje iznosenjem na republicki referendum. Prema mislienju Komisije, takva formulacija
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moze da stvori situaciju u kojoj bi za skoro svaku promenu Ustava (naprimer, celog Dela V, odnosno ¢lanova 98-165) morao
biti organizovan referendum. Osim toga, Komisija ukazuje da ¢lan 203 navodi samo dva principa organizacije referenduma,
odnosno da bi se odrzao takav referendum potrebno bi bilo prvo doneti odgovarajuci zakonski akt koji bi uredio proceduru
odrzavanja referenduma o promeni Ustava.”’

Osim Venecijanske komisije slozenost procedure promene Ustava konstatuju i mnogi drugi stru¢njaci. U vezi sa tim jos
jednim nedostatkom ove procedure se smatra odredba da za predlog o promeni Ustava mora da glasa ne manje od
2/3 ukupnog broja narodnih poslanika. Naime, toliko veliki broj glasova je veoma tesko obezbediti bez konsenzusa svih
politickih stranaka u Narodnoj skupstini, $to znaci da su bilo koji pokusaji promene Ustava gotovo nemogudi. *® Pored toga,
istice se da procedura za promenu Ustava ,nije dovoljno precizno definisana” i da ,ostavlja prostora za razlic¢ita tumacenja”'*

Vedina istrazivanja i stru¢nih komentara se slazu da je Ustav neophodno promeniti, i da bi takva promena doprinela procesu
demokratizacije Srbije i njenom daljem ukljucivanju u evropsku integraciju. Medutim, misljenja kako stru¢njaka, tako i
politickih elita se prilicno razlikuju po pitanju nacina na koji treba ostvariti promenu Ustava. To moZe da se vidi iz istraZivanja
koje je sproveo Komitet pravnika za ljudska prava 2013. godine. Prema njihovim podacima, oko 67% predstavnika elite
smatra da bi Ustav trebalo da bude donet na nacin kako to predvida sadasnji Ustav, dok 45% gradana smatra da bi novi Ustav
trebala da usvoji ustavotvorna skupstina; 91% pripadnika elite i 43% gradana podrzava Siroku javnu raspravu o predstojecoj
promeni Ustava; a 88% pripadnika elite smatra da bi gradani i njihova udruZenja, ukljucujuci i organizacije civilnog drustva,
trebalo da imaju aktivnu ulogu u pokretanju ustavnih promena, pre svega kroz organizaciju javnih rasprava, artikulaciju
argumenata iz oblasti koje su njihova polja ekspertize, davanje predloga reSenja, podsticanje gradana da se aktivno ukljuce
u raspravu o promeni Ustava i sl.'

Sto se tice neposrednog menjanja Ustava, postoji mislienje da bi vaze¢i Ustav morao da se menja bar dva puta. Naime,
prva promena Ustava, koja je planirana da se obavi pre zavretka 2017. godine, ima cilj da stvori ustavne pretpostavke za
obezbedivanje nezavisnosti sudstva u skladu sa standardima Evropske unije. Druga promena Ustava ¢e biti neophodna
nakon potpisivanja Ugovora o pristupanju Srbije Evropskoj uniji, jer ¢e posle toga biti potrebno uneti u Ustav integrativnu
klauzulu i druge potrebne izmene vezane za prava koja poticu iz ,evropskog gradanstva”'®

Pored toga, gotovo svi stru¢njaci se slazu da bi promena Ustava zahtevala iznosenje te odluke na referendum. Takav
stav se obrazlaze time da se zbog mnogih nedostataka postoje¢eg ustavnog teksta ,namece neophodnost da budu
promenjeni ne samo preambula, ve¢ i deo o ustrojstvu drzave, tacnije organizacije vlasti, pitanje polozaja autonomnih
pokrajina unutar Republike Srbije, ali i da se izvrSe odredene izmene i unapredenja u katalogu ljudskih i gradanskih prava
i sloboda”'®* a takva klju¢na pitanja treba da resavaju gradani putem referenduma. Takode uvrezeno misljenje je da bi

navedena procedura utvrdivanja promena Ustava bila ne samo mnogo laksa, nego biiznacajno smanjila politicke tenzije
medu razli¢itim politickim akterima u Srbiji.

Pored sirokog prihvatanja ideje o neophodnosti iznosenja promena Ustava na referendum, postoji odredena razlika u
stavovima medu pristalicama referenduma u vezi sa time kada i kako treba odrzati taj referendum. Vedi deo autora smatra
da referendum o promeni ustava treba odrzati odvojeno, odnosno nezavisno o resavanju pitanja o pristupanju Srbije EU,
dok drugi smatraju da bi referendum o promeni Ustava mogao biti odrZan istovremeno sa referendumom o ulasku Srbije u
Evropsku Uniju (naprimer, V. Medak smatra da takav referendum treba odrzati nakon potpisivanja Ugovora o pristupanju EU
i pre nego sto Narodna Skupstina potvrdi potpisani ugovor, tako da ukoliko i Ugovor i izmene Ustava budu prihvaceni, prvo
bi na snagu stupile izmene Ustava, a zatim bi Narodna Skupstina potvrdila Ugovor o pristupanju).'®

U stru¢noj raspravi o promeni Ustava Republike Srbije iznosi se i drugacije misljenje, prema kome promene Ustava ne
treba resavati na referendumu, vec to pitanje treba delegirati Narodnoj Skupstini. Naime, predlaze se da aktuelni saziv
Narodne Skupstine koji je konstituisan nakon opstih izbora (2016 godina), u nekom trenutku svog mandata bude proglasen
za ustavotvorni. Pristalice ovakvog stava tvrde da izmena ustavnog teksta amandmanima ne bi doprinela legitimaciji tako
promenjenog ustavnog teksta (Ciji je legitimitet prilicno upitan, zbog nacina donosenja Ustava 2006. godine), ali da bi
utvrdivanje teksta od strane ustavotvornog saziva Skupstine stvorilo takav legitimitet, koji bi u ovom slucaju ,proizilazio
od gradana” (gradani bi taj legitimitet potvrdili s jedne strane glasanjem na izborima za politicke stranke koje su podrzale
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promenu Ustava, a s druge strane izjasnjavanjem na referendumu)'®. Jos jedan argument pristalica ovog resenja glasi da je
utvrdivanje Ustava ustavotvornim sazivom Narodne Skupstine ekonomski mnogo vise isplativo od odrzavanje republi¢kog
referenduma. Navodno, proglasavanje postojeceg saziva ustavotvornim znacilo bi da saziv ima Sansu da opstane u toku
punog cetvorogodisnjeg mandata, i da ne bi bilo vanrednih izbora, sto je isplativo u uslovima finansijske krize. Medutim,
u stru¢noj raspravi se iznose i znacajni argumenti protiv ovakvog nacina promene Ustava. Po misljenju V. Pavicevica i V.
DZamica, klju¢ni argument zasto prethodni saziv Narodne Skupstine ne bi smeo biti proglasen ustavotvornim je pitanje
legitimiteta parlamenta da odlucuje o tom pitanju. ,Novi Ustav doneo bi parlament koji ne bi uspeo da resi glavni problem
postoje¢eg Ustava — demokratski legitimitet, vec bi taj legitimitet morao da bude potvrden post festum na referendumu
o potvrdivanju novog ustavnog akta”.'® Osim toga, u tekstu Ustava (¢lanovi 203-205) se nigde ne pominje mogucnost
formiranja ustavotvorne skupstine, stoga Narodna skupstina bi prvo trebalo da donese zakon o stvaranju i funkcionisanju
ustavotvorne skupstine koji bi regulisao celu navedenu proceduru. Pored toga, autori isti¢u da postoji rizik da ustavotvorna
skupstina zloupotrebi steknuta punomodja, odnosno da aklamacijom donese odluku da nastavi da deluje kao najvise
legislativno telo u Republici Srbiji u svom punom mandatu.

Vec¢ina strucnjaka se slaze da je postojeci ustav potrebno izmeniti, ali postoji i misljenje da je postojeci Ustav toliko lo$ da
bi bilo znacajno lakse i bolje doneti novi Ustav nego menjati postojeci. Medu argumentima koji potvrduju takav stav se
navode postojanje vise kolidiraju¢ih ustavnih normi, neadekvatna jezicka i tehnicka redakcija teksta, brojne nelogi¢nosti
tako konstituisanog politickog, pravnog i ekonomskog poretka, grubo krienje procedure prilikom usvajanja prethodnog
Ustava, zbog ¢ega je upitno koliko je gradana zaista podrzalo Ustav iz 2006 godine, itd.'®

Veoma je indikativno da se u gotovo svim razmotrenim materijalima na temu promene Ustava isti¢e da su Siroka javna
i stu¢na debata od klju¢nog znacaja za proces promene ustavnog teksta. Siroka javna debata bi imala cilj ne samo da
posreduje u uspostavljanju drustvenog konsenzusa o tekstu novog Ustava, nego i da irokoj javnosti razjasni neka pitanja i
razbije odredene nedoumice, kao na primer sumnje po pitanju o¢uvanja suvereniteta Srbije nakon ulaska u EU.'®” Otvaranje
javne debate o promeni Ustava bi takode pomoglo da se izbegne ponavljanje situacije iz 2006. godine, kada je u postupku
donosenja Ustava fakticki izostavljena javna rasprava iz politickih razloga, sto je dovelo do toga da su neki delovi Ustava
ispod evropskih standarda.'®® Pravilno organizovana javna rasprava bi trebala da spreci pretvaranje promene Ustava u ¢isto
,stranacko pitanje” koje bi bilo reSeno unutar viadajuce stranke i stoga nece imati ,nikakve veze sa stru¢no3cu i pravnickim
znanjem"®

Pored toga, istice se da javna rasprava mora da nosi stru¢ni karakter (odnosno da u njoj pre svega ucestvuju predstavnici
akademske zajednice, stru¢njaci za ustavno-pravna pitanja, politicki, pravni i ekonomski sistem, stru¢njaci za ljudska prava i
sl.). Takode se gotovo u svim radovima naglasava da bi klju¢nu ulogu u javnoj raspravi trebale da igraju organizacije cilvilnog
drustva. Pre svega, organizacije civilnog drustva bi igrale vaznu ulogu u vrsenju pritiska na politicke stranke u cilju da se
otvori $iroka javna debata u pogledu sadrzaja teksta postojeceg Ustava i o mogucim promenama ustavnog teksta, kao i da
se pokrenu neophodne pripreme za pristupanje Srbije Evropskoj uniji putem usvajanja integrativne klauzule.”® Organizacije
civilnog drustva trebalo bi da Vladi i Narodnoj Skupstini predstave svoje stru¢ne komentare i predloge vezane za promenu
Ustava (Sto su mnoge organizacije i radile tokom prethodnih godina, fakticki jos od dono3enja Ustava 2007. godine). |
najzad, ali ne manje vaZna uloga organizacije bi bila u informisanju javnosti o procesu promene Ustava. Pored organizacija
civilnog drustva regularno informisanje javnosti bi trebalo da bude obaveza i Vlade Republike Srbije. Vlada je duZna da
gradanima jasno predstavi i objasni ustavna reSenja, uz veliku podrsku medija i samih politickih aktera, kao i da pozove
gradane da podrze ustavne promene na referendumu. Siroku javnu raspravu o promeni Ustava je moguce obezbediti
na razli¢ite nacine, na primer kroz organizaciju javnih panela, javnih slusanja, medijskih prezentacija predlozenih ustavnih
resenja, tribina i sl.'”’
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