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Jelena Jerini¢*

Neophodnost izmene odredaba Ustava Srbije
o nacinu njegove promene u okviru procesa
pristupanja Evropskoj uniji

Iskustva ¢lanica Evropske unije (u daljem tekstu: EU) pokazuju da je u procesu pregovara-
nja o ¢lanstvu i pristupanja EU neminovna promena ustava. Stavise, ustavi nekih zemalja su se
u tom procesu menjali viSe puta. Promene su se odnosile kako na uvodenje tzv. integrativnih
klauzula u nacionalne ustave, tako i na izmene pojedinih odredaba ustava koje su bile potrebne
radi uskladivanja sa obavezama iz ¢lanstva u EU. Pored toga, i nakon prijema u ¢lanstvo, zbog
promena u funkcionisanju EU, moZe nastati potreba da se izmeni ustav drzave Clanice. Slicno se
moze ocCekivati i u sluaju naSeg ustava.’

Ustav Republike Srbije predvida sloZzenu proceduru promene, Sto ga svrstava u grupu tzv.
¢vrstih ustava. Za promenu vecine odredaba njegovog normativnog dela, kao i za promenu pre-
ambule, dva puta je potrebno obezbediti dvotrecinsku vecinu poslanika Narodne skupstine (za
usvajanje predloga za izmenu i za usvajanje same izmene), kao i potvrdu na referendumu od
vecine biraca koji izadu na referendum (¢lan 203 Ustava). Prirodno, referendum bi bio potreban
i u slucaju usvajanja potpuno novog teksta Ustava. U slucaju neusvajanja predloga za izmenu,
predvideno je da se promeni Ustava po pitanjima iz tog predloga ne moze pristupiti u narednih
godinu dana.

Imajuci u vidu identifikovanu potrebu promene, sa jedne, i karakteristike postupka za pro-
menu Ustava, sa druge strane, moZe se reci da ¢e otezani nacin promene usporiti proces pristu-
panja Srbije Evropskoj uniji, kao i eventualne izmene Ustava koje e biti potrebne nakon prijema
u Clanstvo EU. Na trajanje tog procesa svakako Ce uticati najmanje dva ustavna i jedan referen-
dum o ¢lanstvu u EU. Dodatno, svaki neuspeli pokusSaj ustavnih izmena (u skladu sa sadasnjim
odredbama o reviziji) znacio bi jos po jednu godinu viSe.

Zbog toga se u ovom izvestaju, na osnovu analize ustavnih odredaba i dosadasnjih iskustava
U vezi sa ustavnim revizijama, kao i analize ustava zemalja Clanica EU, daju predlozi za izmenu
odredaba Ustava o njegovoj promeni.

U sagledavanju reforme Ustava treba imati u vidu i njenu dinamiku. Potreban je sveobu-
hvatni plan ustavne reforme koji bi ukljucio sve potrebne, odnosno planirane izmene. Treba
voditi racuna i o ostvarljivosti plana, odnosno trajanju reforme, posebno u svetlu sloZzenosti
postupka za promenu ustava.

Pitanje nacina promene ustava trebalo bi razmatrati pre pokretanja postupka promene raz-
licitih delova ustava ili najkasnije zajedno sa diskusijom o promeni drugih delova ustava. Tac-
nije, ustavne odredbe o reviziji trebalo bi izmeniti pri prvoj sledecoj reviziji, bilo da ona bude
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totalna (ako se prihvati stanoviSte da je potrebno izmeniti ceo Ustav, bez obzira na pristupanje
EU, kao Sto je izneto u stru¢nim analizama?) ili parcijalna. Ovaj izvestaj pisan je sa ciljem da bla-
govremeno podstakne raspravu o ovoj temi.

O reviziji ustava uopste

Kako sadrZi najvaznije i osnovne pravne norme, na kojima pociva pravni sistem drzave, us-
tav ne bi trebalo ¢esto da se menja. Od ustava se ocekuje da bude stabilan i predvidiv, a to
doprinosi i legitimnosti ustavnih odredaba. Sa druge strane, promene su nekad neophodne,
radi prilagodavanja politickim, ekonomskim ili drustvenim promenama. Glavni izazov je, dakle,
u pronalaZzenju prave ravnoteze izmedu ovih zahteva - suviSe rigidne odredbe o reviziji mogu
blokirati neophodne promene, a ako su one previse fleksibilne, to moZe dovesti do nesigurnosti
i politickih konflikata.?

Ustav, kao pravni akt najviSe pravne snage, obi¢no se usvaja i menja u postupku koji se razli-
kuje od zakonodavnog. Razlike mogu biti vece ili manje, odnosno uslovi za reviziju ustava stroZi
i (uopSteno posmatrano) teze ostvarivi, pa se u tom smislu, na apstraktan nacin, moze govoriti
o ustavima koji se teZze menjaju (tzv. ¢vrsti ustavi) ili lak3e (tzv. gipki ustavi).* Razlike u odnosu
na zakonodavni postupak najceSce se ogledaju u kvalifikovanoj parlamentarnoj vecini (dvotre-
¢inska ili vecina od tri petine umesto obicne), viSe (najceS¢e dva) uzastopna odlucivanja o istom
predlogu, obaveznom vremenskom razmaku izmedu dva odlucivanja, kao i potvrdi na referen-
dumu, dok se u federalnim drzavama obi¢no zahteva usvajanje ili potvrda federalnih jedinica.

Ova apstraktna ocena tezine promene nekog ustava ne mora, a u praksi Cesto i ne znaci da
¢e konkretni gipki ustav i biti menjan viSe puta od ustava koji se smatra ¢vrstim.®

Za razliku od (obi¢nih) zakona, pravila o reviziji uvek su sastavni deo pisanih ustava, a izme-
ne se samo u izuzetnim slucajevima odvijaju van ustavom predvidene procedure.®

Ustavna revizija u evropskim drZzavama

U cilju poredenja sa postupkom revizije Ustava Srbije (videti dole), u ovom delu prikazani su
primeri koji se odnose na: a) parlamentarnu vecinu potrebnu za reviziju ustava ili za usvajanje
predloga za reviziju i na b) obavezu iznoSenja ustavnih promena na referendum. Jasno je da se
radi samo o dva izdvojena elementa koji ne oslikavaju kompletne ustavne sisteme, ali mogu da
posluZe za ovu analizu odabranih odredaba vazeéeg ustava Srbije.

Procedure za parcijalnu ili totalnu reviziju ustava razlikuju se medu evropskim drzavama
i to kako u pogledu potrebne vecine u nacionalnom parlamentu, tako i u pogledu zahteva za
sprovodenjem referenduma. Referendumi su u nekim drZzavama obavezni samo u slucaju total-
ne revizije Ustava, a u nekim samo u sluc¢aju promene manjeg broja odredaba, dok su u nekim
drugim referendumi fakultativni, odnosno obavezni samo ako za to postoji narodna inicijativa
ili inicijativa nekih drzavnih organa.

U skoro svim evropskim drzavama zahteva se kvalifikovana parlamentarna vedina za usva-
janje izmena ustava. Smisao ovakvog zahteva je u teznji za postizanjem konsenzusa i zaStitom
manijinskih interesa. U malobrojnim drZzavama u kojima se izmene usvajaju prostom ve¢inom
u parlamentu (kakve su Danska, Island, Irska ili Malta), postoje i drugi uslovi kao Sto je potvrda
na referendumu ili usvajanje istog teksta u dva uzastopna saziva parlamenta.” U jednodomnim
parlamentima kakav je na$, najcesSca potrebna vedina je dve trecine, a ponegde je ona nesto ve-
¢a (tri Cetvrtine) ili neSto manija (tri petine).® Ustavi Slovenije i Hrvatske, na primer, sli¢cno Ustavu
Srbije, zahtevaju dva glasanja u parlamentu - jednom o predlogu za promenu, odnosno o potre-
bi da se inicira postupak promene (hrvatski ustav za to zahteva apsolutnu, a slovenacki dvotre-
¢insku vecinu), a drugi put o samom aktu o promeni ustava (oba ustava zahtevaju dvotrecinsku
vecinu ukupnog broja poslanika).
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Ustavi najc¢eSce sadrze i odredbe o tzv. temporarnoj zabrani svoje promene koje se obi¢no
odnose na zabranu promene ustava za vreme ratnog ili vanrednog stanja (kakve sadrZzi i nas
ustav u €lanu 204). Medutim, manji broj ustava zabranjuje i ponovno odlucivanje o odbijenim
promenama u odredenom vremenskom periodu (kao u ¢lanu 203 st. 4 Ustava Srbije).’

Najvedi broj evropskih ustava menja se u postupku koji se u potpunosti odvija u parla-
mentu, dok se u manjem broju drzava sprovode i referendumi, bilo obavezni ili fakultativni.
Referendum moZe biti obavezan za izmenu svih odredaba ustava, za izmenu samo odre-
denih odredaba koje uzivaju posebnu zastitu ili samo u slucaju totalne revizije ustava. Pri
tom, referendum za izmenu svih odredaba, sa ¢im se prakti¢no moze izjednaciti Ustav Srbije,
zahteva maniji broj ustava evropskih zemalja, a medu njima samo ustavi Andore i Rumunije
predvidaju kombinaciju usvajanja u parlamentu dvotrec¢inskom veéinom i potvrde na refe-
rendumu.

Medu odredbama koje uZivaju posebnu zastitu naj¢eSc¢e su one koje odreduju osnovna na-
Cela ili odredenje drzave, odredbe o ljudskim pravima, kao i same odredbe o promeni ustava.
Takve primere, recimo, nalazimo u ustavima Estonije, Crne Gore, Poljske ili Spanije. Prva tri usta-
va za promenu tih odredaba zahtevaju izjaSnjavanje gradana na referendumu, dok se prema
Spanskom, promena odvija u dva uzastopna saziva parlamenta.’®

Pored toga, na primer, albanski ustav predvida da ¢e nakon usvajanja dvotre¢inskom vedi-
nom u parlamentu biti sproveden referendum, ako to zahteva ista takva parlamentarna vecina,
dok se u Ustavu Ruske Federacije dvotrecinska vecina ustavotvorne skupstine i referendum
predvidaju kao alternativne opcije.

Sa druge strane, prema nekim ustavima, referendum se sprovodi ako ga traZi odredeni bro-
ja poslanika u parlamentu (npr. Ustav Austrije), gradani inicijativom (npr. u Hrvatskoj je to 10%
svih biraca), lokalne vlasti ili Sef drzave (npr. prema Ustavu Francuske)."

U pogledu referendumske vecine, ona se utvrduje ustavom ili posebnim zakonom i moze bi-
ti ve¢ina ukupnog broja biraca ili veéina izaslih biraca, a u nekim drzavama postavlja se i zahtev
u pogledu minimalne izlaznosti.

Pored Cinjenice da predstavlja jedan od retkih mehanizama kojim gradani neposredno vr3e
vlast, referendum se smatra i mehanizmom ukljucivanja javnosti u vazan postupak ustavne re-
vizije. Medutim, referendum ne treba smatrati zamenom za Siroku i otvorenu javnu raspravu o
ustavnim promenama. lako se obaveza sprovodenja javne rasprave ne nalazi u najve¢em broju
ustava evropskih zemalja koji su ovde analizirani, ona se u njima redovno sprovodi. U odsustvu
Siroke javne rasprave o svim aspektima ustavne promene (posebno kada se radi o dono3enju
potpuno novog ustava), referendumsko izjaSnjavanje za ili protiv celog paketa promena moze
se posmatrati i kao samo formalno ispunjavanje zahteva za u¢eS¢em gradana ili Cak kao njego-
va zloupotreba, a ne kao nacin donosenja odluke.'

Revizija ustava u Srbiji

Ustav iz 2006. u stru¢nim komentarima obicno se svrstava u grupu cvrstih ustava.”® Prema
¢lanu 203 ovlasceni predlagaci promene Ustava su: najmanje tre¢ina od ukupnog broja narod-
nih poslanika (odnosno najmanje 84 narodna poslanika), predsednik Republike, Vlada i najma-
nje 150.000 biraca.

Predlog za promenu Ustava, koji ne znaci i njegovu promenu, usvaja Narodna skupstina
dvotrecinskom vec¢inom od ukupnog broja narodnih poslanika (ili najmanje 167). Ako ne bude
postignuta potrebna vedina, promeni Ustava po pitanjima sadrzanim u neusvojenom predlogu
ne moze se pristupiti u narednih godinu dana. Ako Narodna skupStina usvoji predlog za pro-
menu Ustava, pristupa se izradi, odnosno razmatranju akta o promeni Ustava. Narodna skup-
Stina usvaja akt o promeni Ustava, ponovo dvotre¢inskom ve¢inom od ukupnog broja narodnih
poslanika. Nakon toga, u zavisnosti od sadrzine promene, akt o promeni Ustava potvrduje se
na referendumu. Narodna skupstina je duzna da akt o promeni Ustava stavi na republicki refe-
rendum radi potvrdivanja (obavezni referendum) ako se promena odnosi na preambulu Usta-
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va, 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 - 3to ¢ini vecinu ustavnih odredaba. Pored toga, ¢ak i ako se pro-
mena ne odnosi na navedene delove Ustava, Narodna skupstina moZze odluciti da akt o promeni
potvrde i gradani na republickom referendumu (fakultativni referendum). Kada se akt o prome-
ni Ustava stavi na potvrdivanje, gradani se na referendumu izjaSnjavaju najkasnije u roku od 60
dana od dana usvajanja akta o promeni Ustava. Promena Ustava je usvojena ako je za nju na
referendumu glasala vedina izaslih biraca.

Vazeci Ustav je drugi u ustavnoj istoriji Srbije koji predvida obavezni referendum za svoju
promenu,’ a referendumski uslov je u odnosu na prethodni ustav iz 1990. godine ublazen, tako
da je neophodno da na njemu glasa samo vecina izaslih biraca. Tako je znatno umanjena Sansa
za neuspeh referenduma, ali je umanjen i znacaj referendumskog izjaSnjavanja.

U izveStaju iz 2007. godine, Venecijanska komisija ocenila je ovu proceduru suviSe slozenom
i postavila pitanje objektivne potrebe za tim, kao i potencijalnih posledica.' PreSirok krug od-
redaba koje je potrebno izneti na referendum prakticno moze dovesti do situacije da ¢e se to
odnositi na bilo koju promenu.

U domadoj stru¢noj javnosti, u pogledu sloZzenosti procedure, esto se istice i teSko ostvarlji-
va dvotrecinska vecina u Narodnoj skupstini, s obzirom na to da je takvu vecinu teSko obezbe-
diti bez konsenzusa vecine parlamentarnih stranaka.'” Ipak, ako se zahtev u pogledu parlamen-
tarne vetine posmatra izolovano, bez zahteva za obaveznim referendumom, treba imati u vidu
da apsolutna ili relativna vecina za usvajanje ustavnih promena (kojima se usvajaju skoro sve
druge odluke Narodne skupstine'®) ne bi donela Zeljenu stabilnost, kao ni legitimnost ustavnog
teksta. Zahtev za kvalifikovanom vecinom, sa druge strane, ne mora biti postavljen i za usvaja-
nje samog predloga za izmenu Ustava.

U pogledu neophodnosti referenduma, struc¢na javnost je podeljena. Sa jedne strane, sma-
tra se da zbog brojnih nedostataka vazeéeg Ustava, koje prevazilaze potrebe procesa pristupa-
nja EU, neophodno da se klju¢na pitanja iznesu pred gradane. Ti nedostaci odnose se na pream-
bulu, organizaciju vlasti, poloZaj autonomnih pokrajina, kao i odredene izmene i unapredenja
u katalogu ljudskih prava.' Pri prvoj promeni Ustava, sprovodenje referenduma ¢e po vazec¢im
odredbama i biti obavezno.

Kada govorimo o referendumu, konacno, treba napomenuti da ¢e, ¢ak i ako on ne bude
predviden kao obavezna faza postupka promene ustava, njegovo sprovodenje uvek biti mogu-
¢e u skladu sa ¢lanom 108 Ustava koji predvida da Narodna skupstina, bilo na predlog vecine
poslanika ili 100.000 gradana raspisuje referendum o bilo kom pitanju iz svoje nadleznosti.?°
lako Ustav ne govori o savetodavnom referendumu, njegovo raspisivanje bi, s obzirom na save-
todavni karakter, svakako bilo moguce.

Ima smisla, a skorija pro3lost je pokazala da ima i potrebe, uneti obavezu sprovodenja javne
rasprave u same odredbe o ustavnoj reviziji, iako za to ne postoje brojni primeri u uporednom
pravu. Jedina tacka u vezi sa kojom postoji puna saglasnost svih komentatora vazeéeg ustava
jesu manjkavosti postupka njegovog usvajanja, odnosno potpuno odsustvo javne rasprave.?! Te
mane razlog su upitne legitimnosti samog teksta Ustava.

Bez obzira na to 5to se o promeni Ustava danas govori pre svega iz ugla pristupanja EU, te se
barem te izmene predstavljaju kao nesporne, javna rasprava prilikom buducih izmena nikako
ne bi smela da izostane ili da bude simulirana ili banalizovana.

Valja napomenuti i da domaca ustavna istorija pokazuje da su kod nas €eSce bile totalne re-
vizije ustava, odnosno usvajanje potpuno novih ustava (kojima je Cesto Cinjen raskid sa prethod-
nim uredenjem, odnosno pravljena neka vrsta ustavnog diskontinuiteta, kao npr. 1946. ili 2006.
godine), nego 3to su usvajani ustavni amandmani. Medutim, sadasnji objavljeni dokumenti jav-
ne politike ne sagledavaju pitanje promene Ustava na celovit nacin, ve¢ upravo parcijalno. Za
sada se jedino pominju promene u vezi sa pravosudem i neke promene u vezi sa ostvarivanjem
prava nacionalnih manjina,?? te u ovom trenutku nije poznato da li ¢e Ustav uopSte biti menjan,
odnosno kolike ¢e biti razmere eventualnih promena - od promena malog broja odredaba u
vezi sa ta dva pitanja do totalne revizije.
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Imajudi u vidu sve navedeno, moguce je definisati predlog za izmenu ¢lana 203 Ustava tako
da glasi:

Predlog za promenu Ustava i usvajanje promene Ustava
Clan 203

Predlog za promenu Ustava moZe podneti najmanje jedna trecina od ukupnog broja narodnih
poslanika, predsednik Republike, Viada i najmanje 150.000 biraca.

O promeni Ustava odlucuje Narodna skupstina.

Predlog za promenu Ustava usvaja se vecinom od ukupnog broja narodnih poslanika.

Ako Narodna skupstina usvoji predlog za promenu Ustava, o njemu se organizuje javna rasprava
koja traje najmanje 90 dana.

Nakon sprovodenja javne rasprave pristupa se izradi akta o promeni Ustava.

Narodna skupstina usvaja akt o promeni Ustava dvotrecinskom vecinom od ukupnog broja na-
rodnih poslanika.

Nacin sprovodenja i obavezni tok javne rasprave o predlogu promene Ustava ureduju se poseb-
nim zakonom koji usvaja Narodna skupstina dvotrecinskom vecinom od ukupnog broja narodnih
poslanika. Do donoSenja posebnog zakona, promena Ustava usvaja se na republickom referendumu
ako za nju glasa vecina izaslih biraca.

Predlog posmatra izolovano odredbe Ustava o njegovoj promeni (pre svega, sadasnji ¢lan
203)ito u uslovima sadasnjeg sistema organizacije vlasti i trenutnog izbornog sistema (koji u ve-
¢em delu nije predmet ustavnog regulisanja). Zbog toga su u predlogu zadrzana reSenja koja se
odnose na ovlas¢ene predlagace promene Ustava (stav 1), kao i dva glasanja u Narodnoj skup-
Stini - o predlogu za promenu (doduse, sa ublaZzenim uslovom u pogledu skupstinske vecine)
i 0 aktu o promeni. Promene Ustava koje bi obuhvatile i sistem organizacije vlasti (npr. sastav
i nacin izbora Narodne skupStine, poloZaj i ovlaséenja predsednika Republike, ali i pitanja teri-
torijalne organizacije, odnosno poloZaja autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave),
uticace i na izmene ovog predloga. U ovom trenutku, to nije moguce odrediti, s obzirom na to
da ne postoji sveobuhvatan plan ustavnih promena.

Dva kruga glasanja u Narodnoj skupstini zadrZana su i zbog uklju€ivanja obavezne javne
rasprave u postupak promene, jer bi inace svaki predlog izmene Ustava inicirao njeno sprovo-
denje, izradu akta o promeni Ustava i glasanje o tom aktu u Narodnoj skupstini.

Dakle, u predlogu je zadrzan isti krug ovlas¢enih predlagaca promene i uslov kvalifikovane,
dvotrecinske vecine u Narodnoj skupstini za usvajanje akta o promeni Ustava. Sa druge strane,
predlazu se sledece izmene u odnosu na sadasnji ¢lan 203 Ustava:

- Apsolutna umesto dvotrecinske vecine za usvajanje predloga za promenu Ustava, s ob-
zirom na to da nakon usvajanja predloga sledi jo$ nekoliko koraka do usvajanja prome-
ne Ustava;

- lzostavljanje temporarne zabrane ponovnog predlaganja neusvojenog predloga za pro-
menu, s obzirom na to da sam postupak predlaganja i usvajanja vec traje odredeni vre-
menski period (uzevsi u obzir i predloZzenu obaveznu javnu raspravu), te da ne postoji
veca opasnost od previse Cestih predlaganja promene Ustava;

- Obaveza odrzavanja javne rasprave izmedu usvajanja predloga o promenii usvajanja akta o
promeni, u postupku bilo kakve, odnosno kolike ustavne revizije. Kako bi se izbegla zloupo-
treba odredaba o javnoj raspravi, pre svega u smislu njenog navodnog organizovanja isklju-
Civo radi ispunjavanja formalnog uslova iz Ustava, predlaZe se dono3enje posebnog zakona
kojim bi se detaljno uredio nacin sprovodenja i obavezni tok javne rasprave i to kvalifiko-
vanom vec¢inom u Narodnoj skupstini. 1z istog razloga, a s obzirom na to da do danas nisu
doneti neki zakoni izriCito predvideni Ustavom (kao Sto je zakon o sustinskoj autonomiji AP
Kosova i Metohije ili zakon o finansiranju autonomnih pokrajina), predlog predvida i da bi
se do donoSenja takvog zakona primenjivao sadasnji sistem, sa obaveznim referendumom;
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- lzostavljanje obaveznog referenduma o promeni ustava, pre svega imajuci u vidu primere
izuporednog prava, i to nakon usvajanja posebnog zakona o sprovodenju javne rasprave.

Pitanje obaveznog referenduma o promeni Ustava, Cak i ako se posmatra iz ugla procesa
pristupanja EU, ovde se razmatra nezavisno od sprovodenja referenduma o pristupanju EU.%

Ako, medutim, debata o ustavnoj reformi pokaze da preovladuje stav o neophodnosti refe-
rendumskog izjaSnjavanja o promeni svih ili odredenih ustavnih odredaba, po ugledu na nave-
dene primere drugih evropskih zemalja, predlaze se dodatni stav za ¢lan 203:

Narodna skupstina je duZna da akt o promeni Ustava stavi na republicki referendum radi potvr-
divanja, ako se usvaja novi ustav, ako se menjaju odredbe Prvog, Drugog ili Devetog dela Ustava ili
ako to zahteva jedna trecina od ukupnog broja narodnih poslanika.

Zakljucak i preporuke

Ustav Srbije ¢e u narednih nekoliko godina biti menjan barem dva puta, a imajuci u vidu
sadasdnje odsustvo strateSkog pristupa ustavnim promenama u vezi sa pristupanjem EU, kao i
brojnim drugim inicijativama za izmenu ustava koje nisu u neposrednoj vezi sa pristupanjem
EU, velika je verovatnoca da to bude i viSe od dva puta.

Potrebe za svim potencijalnim promenama potrebno je celovito sagledati i napraviti sveo-
buhvatan plan revizije Ustava. Plan revizije treba da odgovori i na pitanje: da li ¢e se izmenama
Ustava pristupati parcijalno, kako one budu identifikovane (u vezi sa pristupanjem EU, kao Sto
je slucaj sa pravosudem, ili drugim povodom) ili ¢e sve potrebne izmene koje se ne odnose na
integrativnu klauzulu biti usvojene zajedno? Definisanje ovakvog plana ne sme biti posao uskog
kruga drzavnih funkcionera i sluzbenika, ve¢ mora biti proizvod Sirokog konsenzusa - kako po-
litickog, tako i druStvenog.

Prilikom razmatranja obima i dinamike ustavnih promena, jedan od vaznih faktora mora
biti i sam postupak promene Ustava. Sadasnji postupak promene treba analizirati sa stanovista
njegovih potencijalnih rezultata - kakve koristi sadasnja sloZzena procedura moze da donese,
odnosno da li moZe da uspori ili zako€i postupak neophodnih promena Ustava. To se posebno
odnosi na znacaj referendumskog izjaSnjavanja gradana o promeni ustava. U ovom predlogu
se, umesto referendumskog izjaSnjavanja, predlaze unoSenje u Ustav obavezne javne rasprave
0 svim ustavnim promenama, kao delotvorniji nacin u€esce svih relevantnih drustvenih grupa.

Predlog za promenu ustavnih odredaba o reviziji zadrzava zahtev za kvalifikovanom par-
lamentarnom veéinom i u postupak umece obaveznu javnu raspravu, dok postupak osloboda
obaveznog referenduma, imajudi u vidu da je referendum moguce raspisati kao obavezan na
osnovu drugih ustavnih odredaba, ako se za to pokaze potreba, odnosno u svakom slucaju kao
savetodavni. Alternativno, referendumsko izjaSnjavanje moze se Ustavom predvideti kao izu-
zetno, u slucaju totalne revizije ili ako trazi odredeni deo narodnih poslanika, ali ne i za svaku
ustavnu promenu.

Ove promene trebalo bi usvoijiti prilikom prve slede¢e promene Ustava, parcijalne ili totalne.
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Videti npr. Buzepe de Vergotini, ,Uporedno ustavno pravo” (Beograd: JP Sluzbeni glasnik, 2015), str. 291-298.
O tome npr. Bogoljub Milosavljevic i Dragoljub Popovi¢, ,Ustavno pravo, Peto izmenjeno i dopunjeno izdan-
je" (Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union i JP SluZbeni glasnik, 2015), str. 33-34, 47-52.

O tzv. faktickoj ili revolucionarnoj promeni ustava, videti npr. Milosavljevi¢, Popovic, op. cit.

Venice Commission, para. 38.

Ibid., para. 39. Dvotrecinska parlamentarna vecina zahteva se u ustavima Albanija, Andore, Austrije, Hr-
vatske, Finske, Gruzije, Madarske, Letonije, Litvanije, Luksemburga, Malte, Moldavije, Crne Gore, Norveske,
Portugala, San Marina, Ukrajine, Makedonije i Finske.

Ibid., para. 54-55.

. Spanski ustav, medutim, u zasti¢ene ne ubraja i odredbe o natinu promene ustava, ve¢ samo odeljke o os-

novnim nacelima Ustava, o osnovnim pravima i slobodama i onaj o Kruni.

Ibid., para. 46-49. Na primer, austrijski ustav predvida da je referendum obavezan uvek u slucaju totalne
revizije, a u slucaju parcijalne, ako to zahteva tre¢ina poslanika u bilo kom od dva doma parlamenta.
Analize govore da je u poslednjim godinama broj referenduma u Evropi, medu kojima su najces¢i oni u vezi
sa EU i ustavni referendumi, porastao na osam godiSnje (u poredeniju sa tri, $to je bio prosek sedamdesetih
godina), a da se najvedi broj tih referenduma moZze smatrati izjaSnjavanjem gradana o politickim pitanjima,
odnosno plebiscitima, te da njima gradani sustinski i ne odlucuju. Videti ‘The Referendum Craze: Let the
People Fail to Decide’, The Economist, May 19, 2016, Leaders, Print Edition.

Vazedi ustav ipak je u odredenoj meri manje ¢vrst od prethodnog, ustava SR Srbije iz 1990. godine, jer sadrZi
blazi uslov u pogledu referendumske vecine. Sa druge strane, u nekim segmentima, pre svega u vezi sa
zabranom ponovnog razmatranja odbijenog predloga pre isteka godinu dana, viSe je ¢vrst. Treba podsetiti
da je u toku diskusije o promeni ustava iz 1990. godine, predlagano ublazavanje uslova za njegovu promenu,
te da je o tome 2003. godine usvojen i zakon, koji je kasnije ponistio Ustavni sud.

U odnosu na ovlas¢ene predlagace zakona, ovaj spisak ne sadrzi skupStinu autonomne pokrajine, a sadrZi
predsednika Republike. Takode, medu ovlas¢enim predlagacima promene Ustava nisu ni Zastitnik gradana
i Narodna banka Srbije, koji imaju pravo predlaganja zakona iz svoje nadleznosti. Videti ¢lan 107 Ustava.
Ustav SFR) iz 1963. godine predvidao je sprovodenje ustavnog referenduma tek u slu¢aju neslaganja izmedu
dva doma savezne skupstine. Vecina potrebna za usvajanje promene na referendumu bila je ista kao ona iz
Ustava Srbije iz 1990. godine.

Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), MiSljenje o Ustavu Srbije, CDL-
AD(2007)004, 19. mart 2007, stavovi 102 i 104. Istaknuto je da ,posebno zac¢uduje da je Ustav izuzetno krut i
da je veoma tesko izvrsiti promenu njegovih brojnih delova. Ukoliko bi se bar jedno iskustvo trebalo izvudi iz
postupka za donoSenje ustava iz proslosti, to je da promena Ustava ne treba da bude previSe teska.”
,Ustav na prekretnici - izveStaj o ustavnoj praksi, nedostacima ustava i nacinima njegovog poboljSanja“,
(Beograd: Komitet pravnika za ljudska prava, 2013), str. 29.

Ustav ne predvida dvotrecinsku vecinu za usvajanje bilo kog zakona, pa ni onog kojim bi se pristupalo nekoj
medunarodnoj organizaciji, odnosno ratifikovao neki medunarodni sporazum. Clan 105 ureduje potrebnu
vedinu za donoSenje zakona i usvajanje drugih odluka Narodne skupstine. Dvotrecinska vecina predvidena
je joS za: razreSenje predsednika Republike (¢lan 118) i za dono3enje ustavnog zakona za sprovodenje us-
tava (¢lan 205).

U stru¢noj raspravi izneto je i jedno drugacije misljenje, prema kome promene Ustava ne treba resavati na
referendumu, vec to pitanje treba delegirati Narodnoj skupstini koja bi na posebnim izborima bila izabrana
kao ustavotvorna. Videti Vladimir Pavi¢evi¢ i Vladimir DZami¢, ,Kako do novog ustava: meritum i procedura”
(Beograd: Istrazivacki forum Evropskog pokreta u Srbiji, 2013), str. 16-17.

Predmet referenduma u skladu sa ¢lanom 108 ne mogu biti obaveze koje proizlaze izmedu narodnih ugovo-
ra, zakoni koji se odnose na ljudska i manjinska prava i slobode, poreski i drugi finansijski zakoni, budzet i za-
vrsni racun, uvodenje vanrednog stanja i amnestija, kao ni pitanja koja se ticu izbornih nadleznosti Narodne
skupstine.

Npr. Venecijanska komisija, stavovi 4 i 104. U MiSljenju se navodi da je ,konacno usvojeni tekst [Ustava]
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 politi¢ke stranke, ukljucujucii Srpsku radikalnu
stranku.”

AkcioniplanzaPoglavlje 23 (http://www.mpravde.gov.rs/tekst/9849/finalna-verzija-akcionog-plana-za-prego-
varanje-poglavlja-23-koja-je-usaglasena-sa-poslednjim-preporukama-i-potvrdjena-od-strane-ev-
ropske-komisije-u-briselu-.php) i Akcioni plan za ostvarivanje prava nacionalnih manjina u Republici Srbi-
ji (http://www.ljudskaprava.gov.rs/sh/node/21793). lako Akcioni plan za Poglavlje 23 govori i na uopsten
nacin o preporukama Venecijanske komisije, koje se odnose na ceo tekst Ustava, sam tekst Akcionog plana
izmene Ustava do 2017. godine vezuje iskljucivo za ustavne odredbe o pravosudu. Na isti nacin je formulisan
i javni poziv za konsultacije o izmenama Ustava koji su objavili Ministarstvo pravde i Kancelarija za saradn-
ju sa civilnim druStvom (http://civilnodrustvo.gov.rs/poziv/konsultacije-o-izmenama-ustava.39.html?invita-
tionld=406).

O tome, Medak, op. cit.
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