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Neka pitanja u vezi sa Ustavom Srbije

Rezime: Od samog donosenja Ustav Republike Srbije od 2006.
godine je predstavljao predmet ostrih kritika mnogih pravnih
strucnjaka. Nacin na koji je pisan, donesen, usvojen na refe-
rendumu i sproveden ne predstavlja primer legalnosti i demo-
krati¢nosti. Ako uzmemo u obzir i neka kontroverzna ustavna
reSenja, onda ne treba da zacudi Cinjenica da se od trenutka
usvajanja Ustava, govori o njegovoj promeni i donosenju no-
vog. Autor se osvrnuo na neka od tih kontroverznih pitanja kao
Sto su preambula, poslanicki mandat, decentralizacija, pravo-
sude, klauzula prenosa suvereniteta, sprovodenje i promena
Ustava, o kojima bi valjalo porazmisliti da li zasluzuju da budu
deo novog Ustava ili ih ustavotvorac treba promeniti, odnosno
ukinuti.

Kljune rijeci: Ustav, Srbija, preambula, poslanicki mandat, de-
centralizacija

Nikada se Srbija nije mogla diciti sa dugovecnos$éu naj-
viSeg pravnog akta, ali na¢in na koji je pisan, donesen i spro-
veden Ustav od 2006. godine, svakako predstavlja lo§ primer
legalnosti i stranacke manipulacije na ustrb temelja pravne
demokratije. Ustav na koji je Srbija dugo ¢ekala kao samostal-
na drzava (doduse o samostalnosti gradani Srbije nikada nisu
imali mogucénost da se izjasne), usvojen je na posebnoj sednici
Narodne skupstine 30. septembra 2006, skoro apsolutnom ve-
¢inom poslanika, a potvrden na referendumu odrzanog 28. i
29. oktobra 2006. godine, nategnutim brojem izaslih gradana
upisanih u biracke spiskove'. Postujuéi krutu revizionu proce-
duru menjanja ustava?, politicka elita se opredelila za posto-
vanje postupka promene ustava propisanim do tada vaze¢im
Ustavom od 1990. godine? i ustavni kontinuitet, a ne donosenje

! Pored ¢injenice da je na referenumom veéina od 53.04% od uku-

pnog broja upisanih biraca potvrdila Ustav, mora se primetiti da

velika vec¢ina gradana koji nisu upisani u biracki spisak a zive u

autonomnoj pokrajini Kosovo i Metohija, nije imala pravo da se

izjasni povodom izloZenog predloga Ustava.

Ustav izglasava dvotre¢inska veéina poslanika u Narodnoj skup-

Stini a kasnije na republickom referendumu potvrduje vecina od 50

% gradana upisanih u biracke spiskove.

3 Videti: Nikoli¢ P., Nikoli¢ O. (2009), The Constitution and the
Issue of Transition in Serbia — Constitutional Aspects, Institytucje
prawa konstytucyjnego — W dobie integracji europejskiej (eds.
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ustava ustavotvornom skupstinom (iako je za ovaj nacin promene ustava bilo zalaganja)*
i potpuni diskontinuitet sa prethodnim rezimom. Dan uoci sednice Narodne skupstine na
kojoj se usvojio novi Ustav, po hitnom postupku je promenjen Poslovnik Narodne skupsti-
ne i uveden poseban oblik rada skupstine — posebna sednica. To se ucinilo samo iz razloga
da se Ustav ne usvoji na vanrednoj sednici Narodne skupstine, jer za redovnu je valjalo
sacekati jo$ par dana, a ustavotvorcu se zurilo. Velika ve¢ina poslanika je tekst Ustava o
kome se samo izjasnjavala (ne i diskutovala jer je svaka poslanicka rasprava izostala), vide-
la neposredno pre njegovog usvajanja. Tekst predloga Ustava je delo-pecvork (patchwork)
predstavnika nekoliko najacih politickih stranaka koji su u kratkom vremenskom perio-
du, usaglasile i iskombinovale, po sistemu copy-paste, do tada objavljene nacrte ustava.
Ovakav predlog Ustava nije bio predmet javne rasprave, na kojoj bi se ¢uo glas gradana i
pravne struke. Nisu konsultovani ni predstavnici lokalne samouprave, ni pokrajinske vla-
sti, ni nevladinog sektora a u rad nisu uklju¢eni ni ¢lanovi skupstinskog odbora za ustavna
pitanja. Ove Cinjenice stvaraju senku na legalnost donetog Ustava, a uz neka problematic-
na ustavna reSenja i ukazuju na potrebu njegovog menjanja. Mnogi struc¢njaci su Ustav od
2006. godine, smestile u groblje srpske ustavnosti, ne vide¢i ni jednu dobru stranu ovoga
teksta, sem donekle, olaksane procedure donosenja novog najviseg pravnog akta. Zato i ne
¢udi da se ideja o ustavnoj reviziji javila odmah po objavljivanju ustavnog teksta i od tada
ne prestaje, naro¢ito uo¢i izbora i za stranacke potrebe. Upravo u ovom ¢lanku, ¢e se izneti,
po autoru, ona ustavna reSenja o kojima bi valjalo porazmisliti da li zasluzuju da budu deo
novog Ustava ili ih ustavotvorac treba promeniti ili ukinuti.

O PREAMBULI

Vecina ustava u svetu osim normativnog dela sadrze i deo koji prethodi normativnom
delu, a koji je bitno drugaciji kako po formi tako i po sadrzini i taj deo se naziva prembula
ili kako ga Hans Kelzen naziva ,sve¢ani uvod“. Da li preambula ima normativni karakter
ili ne, drugim re¢ima da li pravno obavezuje ili ne, je teorijsko pitanje oko koga nema
zajednickog gledista medu pravnim piscima. U slu¢aju Republike Srbije ideja ustavopisca
je da preambula pored preporuke moralnog i ideoloskog karaktera ima, ne samo pravnu
obaveznost ve¢ i pravni imperativ za buduée generacije. Preambula Ustava Republike Sr-
bije, u kojoj se narocito istice da je Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija sastavni deo
teritorije Srbije, da ona poseduje polozaj sustinske autonomije u okviru Srbije i da na os-
novu takvog njenog poloZaja proizilaze ustavne obaveze svih drzavnih organa da zastupaju
i Stite drzavne interese Srbije na Kosovu i Metohiji u svim unutra$njim i spoljnim politic¢-
kim odnosima, ni malo ne odgovara realnoj situaciji a ni pravnom odredenju te pokrajine
u daljem tekstu Ustava. Ustavopisac, u delu o teritorijalnom uredenju, ni ne nagovestava
pravno obja$njenje $ta je to sustinska autonomija, vec to pitanje delegira zakonodavcu da
posebnim zakonom uredi tu materiju, bez ikakvog vremenskog ogranicenja. Ni do dana
danasnjeg, nije donet takav zakon, ¢ak ni podneta inicijativa, $to pokazuje na neki nacin

Jana Wawrzyniaka), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, str. 274.

4 Videti: Nikoli¢ P. (2003), Od Ustava do Ustava, Institut za uporedno pravo, Beograd; Nikoli¢
P. (2005), Put do ustavotvornne skupstine, Republika br. 350-351, Beograd; Raki¢ Vodineli¢ V.
(2005), Ustavotvorna skupstina lek protiv bezdrzavlja?, Republika br. 350-351, Beograd; Luto-
vac Z. (2005), Kako do novog ustava Srbije?, Analize br. 2, Nova srpska politicka misao, Beo-
grad.

5 Pre svega, nacrt ustava Vlade Srbije i nacrt ustava ekspertske grupe predsednika Republike.
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odnos politi¢ara prema ovom pitanju. Jedino je 13. januara 2013. godine doneta “Rezolu-
cija Narodne skupstine Republike Srbije o osnovnim principima za politicke razgovore sa
privremenim institucijama samouprave na Kosovu i Metohiji“ i to iz pragmatickih razloga
integracije nase zemlje u Evropsku uniju. Da li je cilj ustavopisca da ¢injenicom Sto ce
Kosovo i Metohiju staviti u preambulu i predodrediti je sustinsku autonomiju, znak da Re-
publika Srbija od nje nikada neée odustati i da je ovo neka vrsta upozornja medunarodnoj
zajednici, a politicko zavetovanje svojim birac¢ima, tesko je reéi, ali svakako postoje mnogo
elegantnija resenja i prikladnije mesto za ovako delikatno pitanje.

0 POSLANICKOM MANDATU

Mandat poslanika je javna funkcija koja se sti¢e neposrednim izborom a pocinje da
te¢e danom potvrdivanja u Narodnoj skupstini i traje Cetiri godine. Poslanikova ,nezavi-
snost prema birac¢ima teorijski je potvrdena odsustvom svakog postupka opozivanja, bilo
od strane biraca, bilo od politicke partije, tako da je nistav svaki imperativan mandat®®.
Priroda poslani¢kog mandata je oduvek izazvala burne rasprave i delila teoreticare na
pristalice slobodnog mandata i imperativnog mandata’. Medutim ta rasprava je zavrSena
padom socijalistickih rezima i sada je predmet istrazivanja pravnih istori¢ara. U savreme-
noj evropskoj ustavnoj praksi u najveéem broju zemalja imperativni mandat je zabranjen,
odnosno garantuje se slobodni mandat. U Srbiji ne postoji u klasi¢nom smislu reé¢i impe-
rativni mandat ali Ustav dozvoljava narusavanje slobodnog mandata poslanika tako $to
ga pretvara u stranacki mandat. U ¢lanu 102. stava 2. Ustava Republike Srbije se kaze da
je narodni poslanik slobodan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj
mandat na raspolaganje politickoj stranci na ¢iji predlog je izabran za narodnog poslanika.
Drugim re¢ima ovim svojim ¢lanom Ustav daje moguénost uvodenja takozvane blanko
ostavke. To znaci da poslanik, jo§ pre potvrdivanja poslanickog mandata, pismeno pod-
nosi i potpisuje svoju ostavku, ostavljajuci prazan prostor za datum i predaje je odgovor-
nom licu u stranci. Ovakve blanko ostavke se mogu svakog trenutka aktivirati, pre svega
ako poslanik narusi partijsku disciplinu ili napusti stranku. Postavlja se pitanje da li se
ista analogija moze primeniti i na predizborne koalicije? Obzirom da do danas nije donet
zakon kojim bi se blize regulisala ova pitanja, stice se utisak da Ustav pominjanjem samo
stranke nedvosmisleno ukazuje da se iskljucivo radi o stranackom vlasnistvu mandata a
ne i koalicionom. Srbija je jedina zemlja gde se jos$ praktikuju blanko ostavke, $to proti-
vre€i i samom definisanju Republike Srbije kao drzave koja se zasniva, izmedu ostalog, i
na ,evropskim principima i vrednostima®“. U evropskim zemljama ,poslanicki mandat je
neopoziv...i praksa blanko ostavki zabranjena“®. Ova praksa naru$ava i demokratske prin-
cipe, ukljuéujuéi OEBS-ov Kopenhaski dokument, usvojen 1990. godine, ¢iji je potpisnik
i Srbija, a koji na neki nacin garantuje stalnost poslani¢kom mandata. Institutom blanko
ostavke se urusava ideja poslanika kao izabranog predstavnika svih biraca koji raspolaze
slobodom izrazavanja, glasa po sopstvenom uverenju i ne moze biti opozvan, a time i obe-

¢ Stojanovi¢ D. (1999), Pravni polozaj poslanika, Centar za publikacije Pravnog fakulteta u Nisu,
str. 313.

Imperativni mandat je bio poznat jo§ u srednjovekovnoj Spaniji, taénije Kraljevstvu Leon i Ka-
stilja, a kasnije primere mozemo naci u Pariskoj komuni 1871. godine, socijalistickim drzavama
Sirom sveta, dok danas postoje jos u Kini, Kubi, Severnoj Koreji, Juznoj Africi, Vijetnamu, Indiji,
Nigerija.

8 Duhamel O. (1992), Yves Meny, Dictionnaire constitutionnel, PUF, Pariz, str. 620.
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smisljava parlamentarizam. Postavlja se niz pitanja u vezi istinskih nosioca suverenosti u
Republici Srbiji. Da li suverenost potice od gradana, koji je vrse neposredno ili preko svo-
jih slobodno izabranih predstavnika? Da li se poStuje ustavni princip da nijedan drzavni
organ, politicka organizacija, grupa ili pojedinac ne moze prisvojiti suverenost od grada-
na? Da li zaista, kako Ustav propisuje, politicke stranke ne mogu neposredno da vrse vlast,
niti da je potéine sebi? Ustavopisac je clanom 102. Ustava, negativno odgovorio na sva ova
pitanja i doveo u pitanje ustavni okvir za istinsku parlamentarnu demokratiju.

Pitanje vlasnistva poslanickog mandata je bilo predmet rasprave pred Ustavnim su-
dom Srbije, maja 2003. godine (Sluzbeni glasnik RS, br. 57/2003), kada je odluceno, u
skladu sa Ustavom od 1990., da mandat pripada poslaniku a ne politi¢koj stranci. Razloge
nastojanja stranaka da ogranice slobodni mandat treba traziti u nizu primera iz skoras-
nje parlamentarne prakse, kada su poslanici napustali stranke sa ¢ijih su liste izabrani i
prelazili u druge parlamentarne stranke ili one koje ¢ak i nemaju taj status. Ovi razlozi ne
predstavljaju valjano reSenje i ne mogu da opravdaju uvodenje ovog nakaradnog instituta
u Ustav. Iako OEBS, Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska ko-
misija), Komisija Evropske unije, mnogi domadi i strani stru¢njaci ukazuju da se ovakva
praksa ugrozavanja slobodnog poslanickog mandata treba $to pre ukinuti, zakonodavac je
¢ak prosirio, analogijom, i na izborni sistem na lokalnom nivou. Doduse, veéina politi¢ara
se slaZe sa idejom da prilikom sledece ustavne revizije, poslani¢ki mandat treba, ponovo,
»osloboditi“, ali do tada, stranke i dalje koriste svoje pravo uzivanja nad vlasni$tvom man-
data.

O DECENTRALIZACIJI

Jedno od najkompleksnijih pitanja prilikom pisanja Ustava je bilo pitanje teritorijal-
ne organizacije?. Sadasnje teritorijalno uredenje Republike Srbije je takvo da se zasniva
na ops$tinama, gradovima i pokrajinama kao oblicima decentralizacije vlasti. Na teritoriji
Srbije postoje dve Autonomne pokrajine kao i deo koji nije obuhvaéen teritorijalnim ure-
denjem™. Asimetri¢nost pokrajinske organizacije, dovodi u neravnopravni polozaj grada-
ne koji zive na teritoriji koja nije obuhvacena pokrajinom, bez obzira sto Ustav garantuje
svima pravo na pokrajinsku autonomiju. Doduse Ustav dopusta osnivanje novih, kao i
ukidanje ili spajanje postojecih pokrajina po istom postupku predvidenom za promenu
Ustava. MoZe se primetiti da Ustav pravi diskriminaciju izmedu dve postojece pokrajine,
predvidajuci za jednu sustinsku autonomiju ali ne i za drugu pokrajinu. Veé je napomenu-
to da zakon kojim bi se definisala i razradila takva sustinska autonomija nije donet, a naj-
verovatnije ni nece, imajuéi u vidu rasplet politickih dogadaja vezanih za nju (samoprokla-
movana nezavisnost Autonomne Pokrajine Kosovo i Metohija, koja je priznata od znatnog
dela medunarodne zajednice). Neprincipijelno reSenje vezano za sustinsku autonomiju,
pokazuje da je jedini cilj njenog pominjanja u tekstu Ustava, politicki interesi pojedinih
partija, bez imalo Zelje za njeno sprovodenje u praksi. Zato je neizostavno potrebno izbaciti
iz Ustava ovakvo izpolitizovano reSenje.

O ustavnom odredenju teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije videti vise, Nikoli¢ O. (2015),
Problem teritorijalne organizacije Republike Srbije, Pravni zivot, br.12/15, Beograd.

19 Vise Nikoli¢ P., Nikoli¢ O. (2015), Federalism and the Problem of its Realisation, Studi in onore
di Giuseppe de Vergottini, Cedam, Milano, str. 865-883.
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Pronac¢i model teritorijalne organizacije koji je svima po volji a pri tome da ne na-
rusava teritorijalni integritet i ravnopravnost svih gradana, predstavlja tezak zadatak.
Jedino su svi saglasni da je neophodno izvrsiti istinsku decentralizaciju vlasti. Kada se
govori o decentralizaciji, potrebno je prethodno objasniti $ta taj pojam znadi i $ta se pod
njim podrazumeva. Za decentralizacija mozemo reci da je “prenoSenje poslova iz nadlez-
nosti drzavnih organa u nadleznost lokalne samouprave i drugih autonomih (nedrzavnih)
ustanova™ ili da predstavlja “prenos vlasti vlade na nedrzavne subjekte (lokalna samo-
upravna tela), koji su pod nehijerarhijskim nadzorom vise uprave”.* Decentralizacija se
moze definisati “kao raspodela ili prenos vlasti i odgovornosti sa centralnog nivoa, i ja¢anje
modi i autonomnosti lokalnih i regionalnih vlasti“.’s Kao ustavnopravni pojam, decentra-
lizacija vlasti je prenos ovlaséenja (disperzija nadleznosti) sa centralnog nivoa na nize au-
toritete (decentralizovano telo) i njihova nadleznost se odredjuje zakonom a podlozna je
uticaju i nadzoru centralne vlasti.

Za bolje razumevanje decentralizacije, vazno je upoznati se sa znacenjem terimina
region, regionalizacija i regionalizam. Tako region ima razlicita znacenja, prihvatice se tu-
macenje da je on ,deo drzavnog podrucja koji je prostraniji od podrudja jedinice lokalne
samouprave (opstine, grada, okruga)... i da se formiraju na temelju istorijskih, kulturnih,
jezickih, enickih, ekonomskih i drugih specifi¢nosti pojedinih podrucja“.# U teritorijal-
nom smislu decentralizacije, region se moze javiti kao najvisi stepen lokalne samouprave,
teritorijalne autonomije i kao deo koncepta ,Evropa regiona“.’s Regionalizaciju moZemo
shvatiti i kao sprovodenje decentralizacije putem teritorijalne podele. Pod regionalizmom
se podrazumeva nastojanja odredenih teritorija da se priznaju kao region sa odredenim
stepenom autonomije u odnosu na centralnu drzavnu vlast. Izraz regionalizam ,moze se
odnositi na razlicite oblike podele jedne zemlje na podrudja koja nisu teritorijalne jedinice
u sistemu vlasti i kao naziv za oblike medu-drzavnog ovezivanja u razli¢ite , politicke, eko-
nomske i druge svrhe“.1°

Za koju vrstu decentrlizacije e se nosioci vlasti opredeliti, potpuna je nepoznanica,
a od toga zavisi eventualna potreba za ustavnom promenom. Ukoliko se decentralizacija
posmatra kao prosirivanje nadleznosti lokalne samouprave vazno je da jedinice lokalne
samouprave imaju optimalnu strukturu organa, bez suvi$ne birokratije pre svega radi efi-
kasnijeg obavljanja nadleznosti. Medutim vazna je i optimalna veli¢ina jedinca lokalne
samouprave koja Ce garantovati nesmetano obavljanje svojih nadleznosti, racionalno iz-

' Milosavljevi¢ B. (2005), Sistem lokalne samouprave u Srbiji, Stalna konferencija gradova i op-
Stina , Beograd, str. 215.

12 Tomi¢ Z. (2002), Upravno pravo, Beograd, str. 205.

13 Kettle D.F. (1993), Drzavna uprava: Drzava discipline, u periodi¢nom izdanju A. W. Finifter
(ed.), APSA, Brookings Institution, Vasington, str. 11.

14 Milosavljevi¢ B., op.cit., str. 25.

15 Prema tom konceptu, EU bi trebalo da ima trostepenu strukturu odlucivanja, koju bi sa€injavali
evropski (nadnacionalni) nivo, nacionalni (drzavni) nivo i regionalni nivo. Pod regionima se
ovde podrazumeva prvi naredni nivo vlasti ispod drzavnog nivoa, koji moze biti najvisi stepen
lokalne samouprave ili teritorijalna autonomija, odnosno region u regionalnom tipu drzave ili
pokrajina sa karakterom drzave ¢lanice u saveznoj drzavi®, Milosavljevi¢ B., op.cit., str. 27.

16 Jovi¢i¢ M. (1996), Regionalna drzava, Vajat, Beograd, str. 7.
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vrSavanje poslova, pribliZavanje javnih usluga gradanima i efikasnijeg i profesionalnijeg
izvr§avanja poslova i u manjim sredinama. Ako se ima u vidu disproporcija izmedu jedi-
nica lokalne samouprave kako u pogledu veli¢ine, tako i u ekonomskom nivou razvijeno-
sti, jedna od moguénsti je uspostavljanje asimetricnog modela decentralizacije. Takvim
selektivnim prenosenjem nadleznosti se obezbeduje njihovo kvalitetno izvr§avanje ali se
ugrozavaju prava gradana koji zive u malim jedinicama lokalne samouprave. Imajuéi u
vidu da su jedinice lokalne samouprave u Srbiji medu najveéim u Evropi, kao i da njena
veli¢ina Cesto onemogucava efikasan rad, mozda bi trebalo pristupiti njihovom usitnjava-
nju. Ovakva vrsta decentralizacije ne zahteva reviziju Ustava, veé iskljucivo zakonodavnog
okvira kojim se regulise lokalna samouprava.

Druga vrsta decentralizacije je usmerena na prevazilaZzenju sadasnje asimetri¢nosti
drzavnog uredenja, kroz osnivanje novih pokrajina ili usposavljanjem regionalizacije cele
teritorije Srbije. U slucaju osnivanja novih autonomnih pokrajina neophodno je, kroz za-
konski okvir (eventualno ustavni), regulisati uslove i kriterijume za osnivanje, samu pro-
ceduru osnivanja, kao i druge relevantne ¢injenice koje se odnose na status autonomne
pokrajine. Stvaranje regiona kao novih teritorijalnih jedinica sa zna¢ajnim nadleznostima
(pod time se ne podrazumeva skora$nje formiranje statistickih regiona), pre svega u obla-
sti ekonomskog razvoja ali i $ire, mora da bude rezultat opsteg politickog konsenzusa. Iako
u Evropskoj uniji ne postoji koncept idealnog regiona, valjalo bi voditi ra¢una, o pojedinim
dokumentima (npr. Deklaracija skupstine evropskih regiona, Evropska povelja o regional-
noj samoupravi i sli¢no), kao i specificnim, ekonomskim, geografskim, kulturnim i drugim
karakteristikama i i potrebama tih buduéih regiona. Ovakva regionalizacija, zahtevala bi i
odgovarajuée promene Ustava, do koje zbog sadasnje politi¢ke razjedinjenosti po ovom pi-
tanje je malo verovatno da moZe da se dogodi. Jedino §to bi trebalo izbeéi prilikom buduce
ustavne revizije je zadrzavanje sada$njeg status quo po ovom pitanju.

O KLAUZULI PRENOSA SUVERENITETA

Mnogi politi¢ari i pojedini pravni strucnjaci vezuju i ¢ak uslovljavaju dalju integraciju
Srbije u Evropsku uniju, sa promenom najviSeg pravnog akta. Da bi se utvrdila istinitost
takvih navoda, neophodno je razdvojiti dve stvari, proces integracije u Evropsku uniju i
ulazak u Evropsku uniju. Srbija se danas nalazi izmedu faze pridruzivanja i faze pristupa-
nja Evropskoj uniji, uz potpisan Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju koji je ratifikovan
u Narodnoj skupstini Srbije ali ne i od strane drzava ¢lanica EU. Drugim re¢ina, na dobrom
putu ali jo§ uvek daleko od ¢lanstva u Evropsku uniju i svih prava i obaveza koja idu uz
nju. Sam Sporazum reguliSe politicke, ekonomske i trgovinske odnose izmedu Srhije i EU,
a njime se ureduju opsta nacela, politicki dijalog, regionalna saradnja, slobodno kretanje
roba, kretanje radnika i kapitala, pruzanje usluga, pravo na osnivanje preduzeéa, uskladi-
vanje i sprovodenje zakona, pravila trziSne konkurencije, pravosude i unutrasnji poslovi,
trgovina razli¢itim proizvodima, te saradnja u oblasti posebnih politika. Pre stupanja na
snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju uskladivanje domaceg zakonodavstva sa
onim u Evropskoj uniji je na dobrovoljnoj osnovi. Kada to postane pravna obaveza, to ce
iziskivati veliki broj zakonskih promena kao i pravnih i institucionalnih prilagodavanja
Srbije Evropskoj uniji. Ustav izricito garantuje da zakoni i drugi opsti akti Srbije ne mogu
biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i op$teprihvacenim pravilima
medunarodnog prava. Time je, medunarodno pravo, koje je neposredno primenljivo, po-
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stalo sastavni deo unutras$njeg prava, i ima prvenstvo nad unutra$njim zakonodavstvom.
Ratifikovani medunarodni ugovori moraju da budu u skladu sa Ustavom. Ovakvo ustavno
reSenje nije neuobicajeno i moze se na¢i u mnogim ustavima drzava ¢lanica Evropske uni-
je. Tako se time istice autoritet Ustava, pretpostavlja se da je on prethodno usaglasen sa
opsteprihvacenim medunarodnim pravnim standardima.

,Posto Srbija nije ¢lanica Evropske unije i nije jo$ preuzela obaveze osnivackih ugo-
vora te integracije koji omogucavaju prenos izvSavanje odredenih ovlas¢enja na institucije
Unije, za ocenu valjanosti i dejstvovanja tih odluka u uutra$njem pravnom redu vazi prav-
ni poredak Srbije, a ne princip neposredne primene (direct effect) koje je razvio Evropski
sud pravde u Luksemburgu“.” Pre ulaska Srbije u Evropsku uniju neophodno je izvrsiti
odredene ustavne promene koje ¢e omocuciti prenos dela suverenosti na institucije Evrop-
ske unije. Ni u jednom dokumentu Evropske unije nije tatno odreden datum, odnosno rok
do kada, tzv. integrativna klauzula treba da bude ugradena u Ustav, ali bez nje nije moguce
¢lanstvo u toj organizaciji. Ni analiza komparativno-pravne prakse'® menjanja ustava dr-
z7ava koje su ulazile u Evropsku uniju ne pruza odgovor kada je najoptimalnije da se spro-
vede ustavna reforma. Obzirom da se radi o prenosu dela suverenosti na Evropsku uniju,
a da su po Ustavu Republike Srbije, nosioci suverenosti gradani Srbije, bez odrzavanja
referenduma ni jedna odluka ne bi bila ni legalna ni legitimna. Postavlja se pitanje da li bi
ustavni referendum bio dovoljan ili je neophodno organizovati i poseban referendum na
kome bi se gradani izjasnjavali o prenosu suverenosti, a ujedno i o pristupanju Evropskoj
uniji. Referendum o ulasku drzave u Evropsku uniju odrzan je, u svim drzavama potpisni-
cama Ugovora o pristupanju Evropskoj uniji, zato treba ocekivati da se u Srbiji gradani
javno izjasnjavaju o tom izuzetno vaznom pitanju. Tim pre, jer je izvesno da ne postoji
potpuna saglasnost svih stranaka o ulasku Srbije u Evropsku uniju.

U smislu uskladivanja Ustava sa standardima Evropske unije potrebno je izmedu
ostalog omoguciti stranim drzavljanima ucesc¢e na lokalnim izborima i sticanje prava na
nepokretnostima.

O PRAVOSUDU

Jedna od krupnih zamerki Venecijanske komisije na Ustav se ticala dela o pravo-
sudu, a upravo te odredbe Ustava i posebno Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava su
izazvele zustre polemike u pravnim krugovima, a i $ire. U sklopu dugogodi$nje reforme
pravosuda, a pod izgovorom uspostavljanja novih sudova, izvrSen je opsti reizbor za sve
sudske funkcije, odnosno otvorena lustracija sudija. Ovakav direktan udar na ustavnu
garanciju stalnosti sudijske funkcije, kao i preterani uticaj Narodne skupstine i izvr$ne
vlasti na nezavinost sudstva, su bile i predmet ostrih kritika domacih i stranih stru¢njaka i
organizacija. Mozemo samo da se nadamo da ovo nece postati ustavna praksa, pa prilikom
svake promene Ustava da se sprovede neka nova ,reforma pravosuda“ uz sve negativne
efekte koju proizvodi.

17 Vehar P. (2006), Iskustvo nove zemlje ¢lanice Evropske unije na podrucje harmonizacije zako-
nodavstva, Srpska pravna revija, br. 3, Beograd, str. 22.

18 Videti: Todori¢ V. (2005), Ustav i evropske integracije, Srpska pravna revija, br. 1, Beograd, str.
28.
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O SPROVODENJU USTAVA

Ustavnim zakonom za sprovodenje Ustava se ureduje postupak primene novog Usta-
va, uz utvrdivanje rokova za izbore, odnosno uskladivanje zakona sa Ustavom. Odluku o
proglasenju Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava Republike Srbije, donela je Narodna
skupstina, na posebnoj sednici, 10. novembra 2006. godine i predstavlja integralni deo
Ustava. Nepostovanje odredbi Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava ima potpuno istu
kvalifikaciju kao i krsenje bilo koje odredbe Ustava. Medutim, svedoci smo da pre svih
Narodna skupstina ne vodi racuna o rokovima koji su propisani ovim Ustavnim zakonom.
U ¢lanu 15. naznaceno je da se svi zakoni moraju uskladiti sa Ustavom, zaklju¢no sa 31. de-
cembrom 2008. godine. Ne postoji moguénost pomeranja ovih rokova bez promene samog
teksta Ustavnog zakona koji se donosi istom procedurom kao i Ustav. Veliki broj zakona
jos uvek nije uskladen, a mnogi su doneti sa velikim zakasnjenjem.” Reakeija odgovornih
organa, po ovom pitanju, svedena je na minimum. Pored konstantno lo$eg i nedoslednog
sprovodenja zakona i ostalih izvr$nih akata, krSenje Ustava bi svakako trebalo da zabrine
politicku elitu, Sto se ne moze primetiti po njihovim pasivnim reakcijama.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA (O PROMENI USTAVA)

Promena Ustava je objasnjena u devetom delu Ustava, ¢lanovima 203. 1 204. i u od-
nosu na prethodni Ustav, procedura menjanja Ustava od 2006. je znatno olak$ana. Daleko
da se moze reéi da revizioni proces Ustava spada u mekse, fleksibilnije ali ako posmatra-
mo ustave ostalih zemalja, ovakav nacin menjanja Ustava se ¢ini potpuno prihvatljiv. Ceo
postupak se sastoji iz dve, verovatnije, tri faze a pocinje iniciranjem revizione procedure.
Inicijativu za podnosenje predloga za promenu Ustava moze podneti pored jedne trecine
narodnih poslanika, predsednik Republike, Vlada i 150.000 gradana sa birackim pravom.
Da bi se predlog promene Ustava prihvatio potrebno je da za njega glasa dvotreéinska veci-
na od ukupnog broja narodnih poslanika, $to znaci 167. poslanika. Zatim se pristupa izradi
teksta kojim ce se Ustav promeniti i kasnije se o njemu u Narodnoj skupstini glasa i za
njegovo usvajanje je potrebno da se izjasni dve treéine poslanika. Ukoliko promena Ustava
obuhvata preambulu, njegova nacela, ljudska i manjinska prava i slobode, uredenje vlast,
proglasavanje ratnog i vanrednog stanja ili postupak za promenu Ustava, Narodna skup-
Stina je obavezna da akt o promeni Ustava stavi na republicki referendum radi potvrdiva-
nja. Znaci ako se uvodi regionalizacija, prenosi deo suvereniteta Evropskoj uniji ili menja
vlasnistvo poslani¢kog mandata, referendum ¢e biti obavezan. Gradani se izja$njavaju o
promeni Ustava na referendumu u roku od 60 dana od dana njegovog usvajanja u Skup-
$tini, a akt se smatra usvojenim ako je za njega glasala ve¢ina od izaslih biraca. Broj izaslih
biraca je pravno irelevantan. Ukoliko se ne radi o promeni, gore pomenutih delova Ustava,
a Narodna skupstina ne odludi da akt o promeni Ustava stavi na republi¢ki referendum,
akt o promeni Ustava stupa na snagu kada ga proglasi Narodna skupstina. Posmatrajuéi
sadasnji sastav Narodne skupstine, kao i uopste, politicku klimu, malo je verovatno da ima
politicke volje da se pristupi istinskoj ustavnoj reviziji. Izuzetno je tesko pronaéi politicki
konsenzus izmedu razlicitih stranaka koji bi odgovarali ustavnom revizionom postupku.

19 Najdrasti¢ni primer ka$njenja predstavlja donoSenje, krajem 2009. godine, seta pravosudnih za-
kona (Zakon o uredenju sudova, Zakon o sudijama, Zakon o Visokom savetu sudstva, Zakon o
javnom tuzilastvu, Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca i Zakon o sedistima i podruc¢jima sudova
i javnih tuzilastava), koji po Ustavnom zakonu su morali biti uskladeni i doneti u toku drugog
zasedanja nakon izbora Vlade.
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Otuda i ne ¢udi da pojedini politic¢ari ve¢ sada ukazuju da ulazak Srbije u Evropsku uniju
znaci i neminovnu promenu Ustava, ne bi li mozda mobilisali ostatke izgubljene save-
sti pojedinih poslanika da porazmisle o ovom pitanju. Nazalost ima slu¢ajeva, koji pod
okriljem ustavne promene, bi zeleli da izguraju neke svoje partijske i mozda li¢ne ciljeve.
Imajudi u vidu nacin pisanja teksta Ustava od 2006. godine, pre svega njegovu ishitrenost,
netransparentnost i politicki egocentrizam, neophodno je poceti sa pripremom za njegovu
promenu na vreme, vodeéi racuna da se javna rasprava obavezno sprovede a stalno imaju-
¢i u vidu kalendar evropskih integracija. A to vreme je ve¢ pocelo odavno da tece.
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Abstract: The Constitution of the Republic of Serbia from 2006. has been the subject of sharp
criticism of many legal experts. The way it was written, adopted and approved in the referen-
dum, for sure it can’t be a praiseworthy example of legality and, with some of its controversial
solutions, it inevitably indicates the necessity to be altered. These problematic Constitutional
provisions are the subject of this article. Starting from the very preamble of the Constitution,
unnecessarily discriminating position between the autonomous provinces, politicizing and the
non-coexistence of the Constitutional text could be clearly observed. The Constitutional attack
on the freedom of parliamentary mandate has been causing constant and numerous criticism
of domestic and foreign public but at no time it did not make most of the parties hesitate to use
their unfairly acquired right. Decentralization always causes a live debate, proposing various
models and modalities, but only few of them could be possibly finalized by a general consensus.
Serbian firm commitment to become a member of the European Union, at one point calls for
a constitutional revision which would transfer the execution of certain part of sovereign rights
to that supra-national organization. We could only hope that the political elite will not use any
future reform to violate guaranteed constitutional rights, as was the case with the reform of the
judiciary. Amending the Constitution has been always a difficult and time consuming process,
hence the sooner the amending starts, the more likely are the chances to have it completed in
democratic and tolerant atmosphere for the benefit of all citizens of Serbia.
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