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UVvoD -
O PROJEKTU ,,CHANGE THE
CONSTITUTION ONLINE
AND OFFLINE”



Jo$ od usvajanja vazeceg Ustava Republike Srbije 2006. godine, u strucnoj
1 Siroj javnosti ne prestaju preispitivanja legitimnosti njegovog donosenja
1 kritike na racun mnogih reSenja koja su njime predvidena. Organizaci-
je civilnog drustva i brojni strucnjaci su jo$ od usvajanja Ustava ukazivali
na brojne nedostatke postojeceg teksta koji su mogli biti otklonjeni da je
doneta odluka o organizaciji javne rasprave o novim ustavnim resenjima.
Nedostaci Ustava su prepoznati u gotovo svim delovima teksta, od nace-
la, preko uredenja vlasti, do odredbi o ljudskim i manjinskim pravima, na
sta ukazuju brojne analize iz proteklog perioda. Politicke stranke iskazuju
deklarativnu nameru za parcijalnom ustavnom revizijom koja bi se preva-
shodno odnosila na politicke institucije ali ne i na unapredenje ustavnih
garancija zastite ljudskih prava. U prethodnom periodu, organizacije civil-
nog drustva postigle su siroki konsenzus u vezi sa potrebom zagovaranja
promena pojedinih odredbi Ustava, dok odredena pitanja zahtevaju dalju
raspravu radi definisanja predloga novih ustavnih resenja.! Sedam godina
nakon donosenja Ustava, Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM) je,
nakon sveobuhvatnih konsultacija, okupio deo organizacija civilnog dru-
Stva oko platforme koja definiSe pet prioritetnih oblasti u vezi sa kojima je
potrebno otvoriti Siroku javnu debatu prilikom revizije Ustava.

YUCOM je, u periodu februar — novembar 2013, sproveo projekat
,Change the constitution online and offline” koji je finansijski podrzan od
Nacionalne zaduzbine za demokratiju (National Endowment for Democra-
cy - NED). Projekat je nastavak debate o potrebi promene Ustava Srbije koju

1 Sdruge strane, rasirena su i misljenja da je zbog mnogobroj-
nih manjkavosti ustavnog teksta potrebno pristupiti usvajanju
novog Ustava.



je YUCOM vec pokrenuo 2011. godine u okviru projekta ,Ustavne promene
za demokratsku Srbiju u Evropskoj uniji”, koji je takode bio podrZan od stra-
ne NED-a.

Ciljevi projekta ,Change the constitution online and offline” bili su
definisanje pet prioritetnih oblasti koje obuhvataju pitanja u vezi sa kojima
nevladin sektor uvida potrebu za pokretanjem javne debate u cilju prome-
ne ustavnih resSenja, odredivanja najvec¢ih nedostataka Ustava u pogledu
zastite Jjudskih prava i implementacije medunarodnih standarda, jacanja
argumentacije organizacija civilnog drustva prilikom zalaganja za prome-
ne Ustava kroz definisanje predloga za izmenu, uspostavljanja dijaloga sa
nosiocima drzavnih funkcija i predstavnicima politickih partija u cilju po-
menutih izmena Ustava, kao i animiranja strucne i Sire javnosti u pogledu
neophodnosti promene Ustava putem savremenih tehnologija i drustvenih
mreza. U okviru realizacije projekata, a radi odrzavanja debate o Ustavu,
YUCOM je organizovao seriju okruglih stolova, formalnih i neformalnih sa-
stanaka sa predstavnicima drzavnih institucija, civilnog drustva, politickih
partija, akademske zajednice, pravosuda i medija. U istom cilju, YUCOM je
pokrenuo i internet stranicu http://mojustav.rs, koja sadrzi tekst aktuelnog
Ustava, sve tekstove ustava iz proslosti, strucne komentare, primere prakse
Ustavnog suda, kratku istoriju ustavnosti Srbije i tekstove svih starih ustava
Srbije, video priloge, publikacije i ¢lanke iz medija koji se odnose na Ustav
1 promene Ustava.? Takode, putem kreiranja interaktivnog portala omogu-
¢ava se i kontinuitet debate o Ustavu izvan okvira konkretnog projekta, uz
zelju YUCOM-a da portal postane dugorocna platforma za razmenu mislje-
nja o ustavnosti u Srbiji.

,USTAV REPUBLIKE SRBIJE — sedam godina pravne neizvesnosti i pet
prioriteta za promenu” predstavlja rezultat rada tima YUCOM-ovih pravni-
ka i eksperata na analizi nedostataka postojeceg ustavnog teksta i ustavne
prakse, kao i teznje da se formulisu prioritetne oblasti zagovaranja civilnog
drustva u pogledu promene Ustava i predloZe okvirna reSenja za sadasnje
nedostatke. Izvestaj sadrzii rezultate kontinuiranog konsultativnog procesa
iistraZivackog rada koji saradnici YUCOM-a sprovode u svakodnevnoj prak-

2 Intencija projektnog tima bila je da posetioci i posetitelj-
ke sajta mogu ostaviti komentar na svaki ¢lan Ustava, ¢ime se
omogucava siroka participacija svih zainteresovanih i omoguca-
va aktivno davanje doprinosa prepoznavanju problema i formu-
lisanju resenja.



si pruzanja pomoci gradanima kojima su ugrozZena ustavna prava i slobode.
Tokom realizacije projekta, pravni tim YUCOM-a je, sprovodenjem Sirokog
konsultantskog procesa, definisao pet vec¢ih tematskih oblasti u okviru ko-
jih su prepoznati najveci nedostaci Ustava Republike Srbije i predloZena
odredena resenja za reformu koja se ovom prilikom nude na dalju raspravu
strucnoj i Siroj javnosti.

U procesu izrade izvestaja ,USTAV REPUBLIKE SRBIJE — sedam go-
dina pravne neizvesnosti i pet prioriteta za promenu”, pravni tim YU-
COM-a sproveo je istrazivanje koje je za cilj imalo da mapira pet oblasti
u kojima je prioritetna promena Ustava. Istrazivanje je bilo usmereno
na identifikovanje odredbi Ustava koje predstavljaju problem u prime-
ni ili ne omogucavaju odgovarajucu zastitu ljudskih prava u savre-
menom kontekstu. U skladu sa projektnim aktivnostima, formulisa-
na je platforma sa pet prioritetnih oblasti za promenu Ustava koje su
obradene u izvestaju.®* Pored pravne analize odredaba Ustava koju je
YUCOM-ov tim vec izvrsio u prethodnim istraZzivanjima, analizirani su i aka-
demski i strucni radovi i publikacije, 1 sprovedeni intervjui sa predstavnici-
ma nevladinog sektora i akademske zajednice. Na tri okrugla stola koji su
organizovani u Beogradu, Novom Sadu i Leskovcu na temu promene Ustava,
prikupljeni su dodatni podaci o stavovima strucne javnosti o nivou postova-
nja ustavnih normi, radu Ustavnog suda Srbije, kao i ostvarivanja prava na
pokrajinsku autonomiju, lokalnu samoupravu i zastitu prava gradana pred
sudovima i organima drzavne uprave. U okviru realizacije projekta odrzan
jeivedibroj formalnih i neformalnih sastanaka sa predstavnicima drzavnih
institucija, nezavisnih tela, politickih stranaka, medunarodnih organizacija
i akademske zajednice, kako bi se dobila podrska za izradu zajednicke plat-
forme civilnog drustva za promenu Ustava i prikupili komentari na prelimi-
narni izvestaj o nedostacima Ustava.

3 Prilikom sprovodenja projektnih i istrazivackih aktivnosti,
projektni tim se suocio i sa izazovom usaglasavanja mnogos-
trukih interesa civilnog drustva u skladu sa Sirokim dijapazonom
prioriteta organizacija civilnog drustva, ukljucujuci i zamerke o
nepotrebnosti i nemoguc¢nosti postizanja saglasnosti o priorite-
tima.
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POTREBA ZA PROMENOM
USTAVA - SEDAM GODINA
POSLE



1

1.

KONTEKST NASTANKA USTAVA 2006. GODINE | PROBLEMI
NJEGOVE PRIMENE

Ustavni razvoj Srbije u protekla dva veka bio je veoma buran. Doneto je
ukupno 12 ustava?, uglavnom na autoritaran nacin. Do donosenja Ustava iz
2006. godine, u Srbiji je na snazi bio Ustav iz 1990. godine donesen od strane
Skupstine Socijalisticke Republike Srbije i nastao u vreme raspada Socijali-
sticke Federativne Republike Jugoslavije (SFR]). Pored mnogih nedostataka,
on je sadrzaoiodredbe o svom odnosu prema Ustavu SFR] koje su posluzile
kao povod opoziciji da pokusa da izdejstvuje ustavnu reviziju pod rezimom
Slobodana Milosevica.

Medutim, tek posle demokratskih promena od 5. oktobra 2000, ustavna
revizija je uvrscena u dnevni red Narodne skupstine Srbije. Uprkos tome, od
tadapadoseptembra2006,izgledalojekaodajeSrbijajosuvek dalekoodnovog
ustava. Sansu da se donoenjem novog ustava prekine veza sa dotadagnjom
politikom i donese moderan, demokratski najvisi pravni akt, predstavljali su
5. oktobar 2000. godine i pad MiloSevi¢evog rezima. Kako se to tada nije
dogodilo, nova Sansa za promenu ustava javila se tek nakon Sest godina, od-
lukom vladajucih stranaka da se ubrzano donese novi ustav. Ustav iz 1990.

4 Tekstovi svih ustava dostupni su na portalu: www.mojustav.rs
5 27.aprila1992. godine usvojen je i Ustav Savezne Republike
Jugoslavije (,Sluzbeni list SRJ”, br.1/92). Nakon politickih prego-
vora o uredenju odnosa Srbije i Crne Gore, Savezna Republika
Jugoslavija je transformisana u Drzavnu zajednicu Srbije i Crne
Gore ¢iji su ustavni okvir ¢inili Ustavna povelja i Povelja o ljud-
skim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama (,Sluzbeni
list Srbije i Crne Gore”, br. 1/2003 i 6/2003).
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predvidao je dva teska uslova za svoju promenu. Akt o promeni Ustava tre-
balo je da bude najpre usvojen glasovima dve treé¢ine narodnih poslanika,
a zatim 1 potvrden na referendumu vec¢inom glasova upisanih biraca.® For-
malna odluka da se donese novi ustav doneta je jos 2003. godine, kada je
vecina u Narodnoj skupstini usvojila Zakon o nacinu i postupku promene
Ustava Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 39/2003)” po kome je za
usvajanje akta o promeni Ustava dovoljna vecina od ukupnog broja poslani-
ka umesto dvotreéinske vecine, ¢ime je ublaZzen i uslov za potvrdivanje akta
na referendumu, tako sto je predvideno kao dovoljno da na referendum
izade vise od polovine biraca i vec¢ina od njih glasa za ustav. Ipak, rokovi za
njegovu izradu bili su stalno odlagani uz argumente pojedinih politickih
aktera da ustav bivseg rezima ne predstavlja smetnju za normalno funk-
cionisanje drzave. Nakon prestanka postojanja DrZavne zajednice Srbije i
Crne Gore, javila se i dodatna potreba za usvajanjem ustava samostalne
drzave. Sam proces izrade teksta ustava bio je obavijen velom tajne, a tekst
je pripremljen veoma brzo. Grupa partijskih lidera i eksperata je, za svega
dve nedelje pregovaranja, utvrdila predlog teksta koji je bio odgovarajuci za
sve parlamentarne politicke stranke. Struc¢na i opSta javnost bila je nedo-
voljno obavestavana o samom procesu izrade teksta, nije bila u moguénosti
ni da se upozna sa radnim verzijama teksta, ni da da komentare. Nakon ne-
koliko dana intenzivnih pregovora izmedu glavnih politickih lidera i strana-
ka u Srbiji, bez vodenja parlamentarne rasprave, 30. septembra 2006. godi-
ne poslanici Narodne skupstine usvojili su predlog Ustava Republike Srbije.
Zahtevima predstavnika civilnog sektora i organa Autonomne pokrajine Vo-
jvodine da se izglasavanje teksta Ustava odloZi u cilju organizovanja javne
rasprave i izjasnjavanja predstavnika SkupStine Vojvodine o predloZzenom
tekstuy, nije se izaslo u susret, sto govori o nedemokratskoj proceduri izrade
iusvajanja Ustava. Rec je, dakle, o predlogu Ustava, o ¢ijem tekstu, ne samo
gradani kao nosioci suverenosti, nego ni narodni poslanici kao predstavnici
samih gradana, nisu mogli da daju bilo kakvu primedbu ili sugestiju pre
nego $to je tekst postao i zvanic¢ni predlog. Osim toga, ni predstavnici nacio-
nalnih manjina nisu bili ukljuceni u proces pisanja teksta Ustava. Poslanici

6 Clanovi 1321133 Ustava Srbije iz 1990. godine (,Sluzbeni list
RS”, br.1/90).

7 Ovaj zakon Ustavni sud Srbije ocenio je kao neustavan svo-
jom odlukom 1U-168/2003 od 25.03.2004.
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Narodne skupStine su se sa tekstom predloga Ustava upoznali samo dva
sata pre izglasavanja predloga. Na samoj sednici nije bilo nijedne prime-
dbe niti parlamentarne rasprave, tako da je predlozeni tekst Ustava usvojen
aklamacijom 30. septembra 2006. godine na posebnoj sednici. Od ukupno
250 narodnih poslanika, ponudeni tekst predloga potvrdili su svi prisutni
poslanici (242 poslanika).® Evropska komisija za demokratiju putem prava
(Venecijanska komisija), ocenila je da izostanak javne rasprave u postupku
donosenja Ustava Srbije pokrece pitanje njegove legitimnosti.® Isti stav po-
novljen jeina vise javnih rasprava koje su YUCOM i druge organizacije civil-
nog drustva organizovale od 2006. godine do danas. Prema ocenama strucne
javnosti, Srbija nije smela da dopusti izostanak javne rasprave, imajuéi u
vidu naslede MiloSevicevog rezima. Na taj nacin, propustena je Sansa vlasti
da postupkom donosenja novog ustava ostvari diskontinuitet sa prethod-
nim rezimom i dobije legitimitet za najvisi pravni akt.

Usvajanje konacnog predloga i sprovodenje referenduma pratili su
izostanak pune transparentnosti procesa, nepravilnosti u toku glasanja,
kao 1 jak medijski pritisak na gradane u danima glasanja. Tokom oba dana
referenduma trajala je medijska kampanja i pritisak na gradane da izadu
na referendum, Sto je pravdano konsenzusom parlamentarnih stranaka o
iskljucenju postovanja pravila tiSine u medijima uoci i za vreme glasanja
gradana. U okviru kampanje za sprovodenje referenduma, Vlada je uloZila
velika finansijska sredstva kako bi podstakla izlazak gradana na referen-
dumiizglasavanje Ustava.'’ Pitanje referenduma je pretvoreno u patriotsko,
a cilj predreferendumske marketinske kampanje bio je uticaj na ,patriot-
ski duh” gradana, tako da su i neizlazak i glasanje gradana protiv predloga
Ustava osudivani kao nepatriotski i nedemokratski ¢in, ¢ime je onemoguc-
ena demokratska rasprava o tekstu koji je iznet na referendum. Sam re-
ferendum je organizovan kao dvodnevni, 28. i 29. oktobra, Sto predstavlja
odstupanje od uobicajene izborne (ali i referendumske) prakse u Srbiji da
se izjasnjavanje gradana organizuje kroz jednodnevno glasanje. Iako je u
preambuli predvideno da je Autonomna pokrajina Kosovo 1 Metohija deo

8 Dostupno na: http://otvoreniparlament.rs/2006/09/30/286
438/

9 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007, str. 22.

10 http://www.blic.rs/stara_arhiva/politika/125876/Vla-
da-objavila-troskove-referendumske-kampanje
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Srbije, pripadnici albanskog naroda na Kosovu nisu imali pravo da izadu
na referendum. Glasanje se sprovodilo na osnovu birackih spiskova koji su
korisceni za sve izbore sprovedene od 2000. godine, a u kojima ova lica nisu
registrovana. Odlukom Republicke izborne komisije, Albanci sa Kosova do-
bili su moguénost da glasaju na referendumu samo ako se upisu u biracki
spisak. Vlada je ovom odlukom iskljucila oko 900.000 kosovskih glasaca koji
se nalaze u glasackim registrima iz 1999. godine. Pored mnogih nepravilno-
sti i kontroverzi koje su pratile donosenje predloga Ustava 1 njegovo izgla-
savanje na referendumu (a koje ukljucuju i nedostatak birackih spiskova i
neadekvatnost tehnickih preduslova za obezbedivanje tajnosti glasanja kao
i niz incidenata koji su se dogodili na birackim mestima),** postignut je do-
voljan broj glasova za potvrdivanje novog ustava. Ustav Republike Srbije
proglasen je u Narodnoj skupstini 8. novembra 2006. godine.

Imajudi u vidu nacin donoSenja Ustava i referendumski proces koji
je usledio, pored legitimiteta Ustava Republike Srbije u javnosti su se mo-
gli ¢uti i komentari koji se odnose na njegovu legalnost.*? U prethodnom
periodu izraden je veci broj naucnih i struc¢nih analiza aktuelnog ustavnog
teksta u celini®® ili pojedinih ustavnih resenja'4, studija koje su pripremile

N http://www.politika.rs/rubrike/Tema-nedelje/Referendum/
t10734.1t.ntml

12 Jadranka Jelinci¢, ,Ustav Srbije je nelegalan i nelegitiman”,
Blic, 16.10.2013. dostupno na: http://www.blic.rs/Vesti/Politi-
ka/413197/Jelincic-Ustav-Srbije-je-nelegalan-i-nelegitiman

13 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007.; Prof. dr M.
Pajvancic¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”, Fondacija Kon-
rad Adenauer, Beograd 2009.; R. Markovi¢, ,Ustav Republike
Srbije iz 2006. - kriticki pogled”, Anali Pravnog fakulteta u Beo-
gradu, 2/2006.;Prof. dr M. Podunavac (ur.), ,Ustav i demokratija
u procesu transformacije”, zbornik radova sa medunarodne na-
uc¢ne konferencije ,Drzava i demokratija u procesu evropeizacije
Srbije”, Fakultet politickih nauka, Udruzenje za politicke nauke,
Beograd 2011,; A. Molnar, ,Ustav Srbije kao ustav totalne plurali-
sticke partijske drzave”, Etnoantropoloski problemi, god. 4, sv.
3 (2009). Komitet pravnika za ljudska prava, “Zastitnik gradana
- preporuke u praksi”’, Beograd, 2013.; Komitet pravnika za ljud-
ska prava (YUCOM), ,Ustav na prekretnici”, 2011.

14 Dostupno na: http://mojustav.rs/tekstovi/ (17.10.2013.)
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nevladine organizacije® i komentara u medijima, u kojima su detaljno de-
tektovani problemi u definiciji ili primeni vecine ustavnih odredbi. Imajuci
u vidu da je sveobuhvatna analiza pojedinacnih odredbi Ustava izvrSena u
dve prethodne studije YUCOM-a, u finalni izveStaj uvrséeno je razmatranje
samo onih odredbi koje pripadaju definisanim prioritetnim oblastima. Na-
kon samo sedam godina od usvajanja Ustava, u punoj meri su se pokazale
njegove mane, kao i potreba da se izvrsi ustavna revizija.

Uprkos brojnim nedostacima Ustava iz 2006. i netransparentnosti
procedure u kojoj je donet, i u literaturii u javnosti su isticani i njegovi po-
zitivni aspekti. U okviru YUCOM-ovog istraZivanja, ispitanici su u ove aspek-
te uvrstili i da je Ustav omogucio raskid sa MiloSevicevim nasledem?, da
su simboli drzave uskladeni sa novonastalom situacijom i ¢injenicom da
je Srbija samostalna drZzava, da je podela vlasti bolje definisana u odnosu
na Ustav iz 1990. godine, kao i da je doveo do moguénosti neposredne pri-
mene odredbi o ljudskim i manjinskim pravima. Jedan od sagovornika je
istakao kao vaznu i okolnost da je nakon osamostaljenja Crne Gore u maju
2006. godine, Srbija bila u svojevrsnom pravnom vakuumu, tj. bez garancija
ljudskih prava koja su garantovali akti Drzavne zajednice SCG kao i da su
institucije funkcionisale neregularno:

»Srbija je od referenduma u Crnoj Gori Zivela u poluustavnom sta-
nju, jer su institucije koje su bile deo SCG a trebalo je da postanu institu-
cije Srbije, ministarstva odbrane, spoljnih poslova i ljudskih prava, ostale
van sistema i fakticki i pravno, a samim tim i van parlamentarne kontro-

15 Fond za otvoreno drustvo, Ipsos Strategic Marketing, ,,Zasto
Ustav mora biti promenjen”, Beograd 2012, Centar za regionali-
zam, ,Ustavni okvir regionalne drzave - primer Srbije”, Novi Sad
2009.

Istrazivacki forum - Evropski pokret Srbija, ,Ustavna revizija u
Srbiji: aspekti i moguca resenja”, 2012.

16 .S druge strane, ima sagovornika koji smatraju da je raskid
sa nasledem MiloSevi¢evog rezima samo prividan. U istrazivanju
Fonda za otvoreno drustvo i lpsos Strategic Marketing-a inter-
vjuisani predstavnici elita su pitani da li Ustav treba da se odredi
prema ranijim rezimima (Titovom i Milosevicevom) i zlo¢inima
koje su tadasnje vlasti vrsile. Vec¢ina pripadnika elite (73%) ne
podrzava ideju da se u Ustav unese odredenje prema ranijim
rezimima, dok su misljenja gradana podeljena (38% podrzava,
a 34% ne podrzava). Upadljivo je da znatno veci procenat gra-
dana nego elite podrzava ovu ideju.” Fond za otvoreno drustvo,
Ipsos Strategic Marketing “Zasto Ustav mora biti promenjen”,
Beograd 2012, str. 27 - 28.
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le. Njegovo usvajanje je povecéalo pravnu sigurnost u zemlji i bilo izraz
politickog prihvatanja ishoda referenduma. Teorijski i prakti¢no je pravna
sigurnost bila ozbiljan problem, bez obzira Sto je Ustav Srbije sadrzao
neke odredbe o ljudskim pravima, jer je Mala povelja visila u vazduhu, i
postojao je pravno-politicki vakuum, zbog principa da gradani ne smeju
imati manje prava - individualnih i kolektivnih. U tom smislu, u pogledu
elementarnog jacanja vladavine prava, pravne sigurnosti i funkcionisanja
demokratske drzave, stanje je bilo bolje nego pre njegovog donosenja.”

Ipak, vedi broj sagovornika istakao je da aktuelni Ustav nema pozi-
tivne aspekte, kao i da je to posledica nacina na koji je usvojen?, te da nije
dovoljno doprineo pravnoj transformaciji u Srbiji.

»Ne postoji nijedan dobar aspekt. Prividno mozZemo re¢i da je dobar
aspekt to Sto je stvoren diskontinuitet sa MiloSevi¢evim reZimom. Medu-
tim, nema sustinskog dobitka.”

U istraZivanju koje su sproveli Fond za otvoreno drustvo i Ipsos Stra-
tegic Marketing, na pitanje da li se donoSenjem Ustava 2006. u Srbiji nesto
promenilo, veéina predstavnika elite istakla je da je donoSenje Ustava 2006,
u sustini, Srbiji donelo malo promena. Vise od polovine sagovornika, 59%,
ocenilo je da se donoSenjem Ustava promenilo tek ponesto, samo 14% da se
promenilo mnogo, a svaki Cetvrti smatra da se nije promenilo nista.*

U okviru istrazivanja koje je YUCOM sproveo, intervjuisani predsta-
vnici akademske zajednice i civilnog drustva upitani su da li smatraju da
u Srbiji trenutno postoji volja za promenom Ustava i kako se do nje moze
generisati. Misljenja sagovornika se u tom pogledu razlikuju. Neki ispitanici
zastupaju stav da u ovom trenutku politicka volja (pogotovo na centralnom
nivou) ne postoji’, drugi smatraju da postoji svest i izvesna volja da se o
promeni diskutuje ali da to u trenutnom politickom momentu ne predsta-

17 U ovom kontekstu je posebno isticana c¢injenica da etnickim
Albancima sa Kosova nije bilo omoguceno izjasnjavanje na refe-
rendumu te da je njegovo usvajanje protivpravno.

18 Uporediti Fond za otvoreno drustvo i Ipsos Strategic Mar-
keting “Zasto Ustav mora biti promenjen”, Beograd 2012. str. 5.
19 Jedan od sagovornika istice: ,Mislim da ne postoji. Ovo pita-
nje se uvek instrumentalizuje pred izbore, Sto govori da stvarne
politicke volje za to nema. Ustav se koristi kao instrument poli-
ticke borbe. Ne znam kako se do te politicke volje moze doci, to
bi trebalo pitati politicke aktere.”
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vlja prioritet (u kontekstu pregovora o odnosima sa Kosovom), a ima i onih
koji uvidaju postojanje volje medu pripadnicima elite.?

Trenutnu situaciju ilustruje i misljenje jednog od sagovornika da po-
stoji svest ali ne i politicka volja za promenom:

»Istrazivanja, predstavljena na brojnim javnim tribinama i citirana i
od strane brojnih i politicara i eksperata, govore u prilog tome da ta svest
postoji u zatvorenim politickim krugovima. Postoji svest ali ne postoji i
politicka volja, ukoliko njeno postojanje ili nepostojanje utvrdujemo na
osnovu nacina ponasanja i delovanja. Niti ima inicijative politickih strana
za promenu Ustava, niti se o tome raspravljalo u parlamentu, a ni Vlada,
koja je ovlaséeni predlagac, ne radi na tome, makar ja nisam ¢ula da se
o tome raspravljalo na sednicama Vlade ili pred Komisijom za ustavna
pitanja. Ako su to ultimativni dokazi postojanja politicke volje — onda ona
ne postoji.”

U javnim debatama o Ustavu, prethodnih godina se kao znacajno pi-
tanje istaklo pitanje vrednosti koje bi takav tekst mogao da reprezentuje,
imajudi u vidu sadasnji drustveni trenutak. Medu sagovornicima koji sma-
traju da postoji izvesna doza volje, izdvaja se i stav:

»Medutim, joS uvek ne postoji konsenzus o politici i temeljima na
kojima bi trebalo da gradimo drzavu.”

U pogledu nacina na koji se moze uticati na stvaranje volje kod pri-
padnika politickih elita s ciljem delovanja u pravcu reforme trenutnog
ustavnog okvira, medu sagovornicima se iskristalisalo nekoliko modaliteta
delovanja civilnog drustva: kroz (parcijalno) formulisanje zajednickih pri-
oriteta, animiranje medija, kreiranje kampanja koje bi direktno targetirale
odredene grupe ili donosioce odluka, usmerene analize.

Jedan od sagovornika smatra:

»Postoji prozor za pokretanje takve inicijative, ali su potrebni kon-
kretni zahtevi i podrska civilnog sektora i stru¢ne javnosti. Sve ovo bi
trebalo da dovede do pozitivnih promena.”

Upravo u kontekstu neophodnosti saradnje strucne javnosti i civilnog
sektora, drugi sagovornik istice:

20 Detaljan uvid o volji politicke elite za promenu Ustava nudi
istrazivanje Fonda za otvoreno drustvo i lpsos Strategic Mar-
keting-a "Zasto Ustav mora biti promenjen”, Beograd 2012. str.
14 - 23,
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»Stalnim iznoSenjem argumenata, snaznim delovanjem ekspertske
zajednice, ozbiljnim analiziranjem prakse Ustavnog suda, poredenjem sa
onim Sta su politicke aspiracije Srbije - integracija u EU i to ne samo u
odnosu na klauzulu o prenosu dela suvereniteta, ve¢ i u kontekstu poli-
tickih kriterijuma, poput izuzetno bitnog aspekta koji se odnosi na ga-
rancije sudske vlasti, jer ovi kriterijumi za ¢lanstvo u EU podrazumevaju
do kraja izvedenu podelu vlasti, kako normativno, tako i u praksi. To su
minimalni argumenti, a ima ih jos.”

Tokom istrazivanja, pravni tim YUCOM-a interesovalo je i misljenje
intervjuisanih predstavnika akademske zajednice i civilnog sektora u po-
gledu legalnosti donoSenja Ustava Srbije (imajuci u vidu sve kontroverze
koje su ga pratile). Iako su medunarodne institucije ocenile da je minimum
demokratske procedure uglavnom postovan, brojne primedbe upucene su
samoj proceduri u Narodnoj skupstini Republike Srbije.?

U tom smislu, jedan od sagovornika istice:

,<Formalno-pravno gledano donet je legalno. Postupak za promenu us-
tava je ispostovan, ali je legitimitet sporan u svakoj fazi. I u formulisanju
njegovog nacrta i uizglasavanju u parlamentu, gde se iz stenograma vidi da
poslanici nisu znali o ¢emu glasaju, dok je za referendum naglo odluceno
da traje 2 dana. Sa aspekta legalnosti potvrden je na referendumu, iako su
se javljale sumnje u vezi sa tih 51%. Ustav iz 1990. je definisao da gradani
imaju pravo da ucestvuju, pa ako to kod zakona nije praksa, onda kod usta-
va to mora biti, posebno Sto je Srbija, po prvi put jos od Versajskog ugovora,
postala samostalna drzava. Da li je postojao veci razlog od ovog istorijskog
za ozbiljnu javnu raspravu? Striktno gledano jeste legalno donet, ali se vrlo
ozbiljan prigovor u vezi sa legitimitetom moze postaviti.”

Postoje i potpuno suprotna stanovista u pogledu legalnosti Ustava:

»Cinjenica je da sustinski nije donet legalno. Isto tako, procedura
za donosenje ustava nije ispoStovana ni 1992. godine. Samim tim, stvara

21 Istrazivanje koje je sproveo Fond za otvoreno drustvo i Ipsos
Strategic marketing utvrdilo je da 54% gradana i 59% predstavni-
ka elite, smatra da su neodrzavanje javne rasprave pre usvajanja
Ustava i ¢injenica da je referendum za usvajanje Ustava trajao
dva dana, ozbiljne povrede procedure koje dovode u pitanje vo-
lju naroda. Fond za otvoreno drustvo, lpsos Strategic Marketing
,Zasto Ustav mora biti promenjen”, Beograd 2012, str.12.
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se jedan diskontinuitet. Bitno je da stvorimo kontinuitet i ¢ini se da je to
ispravno u ovom trenutku uraditi.”

Ipak, intervjuisani predstavnici organizacija civilnog drustva i aka-
demske zajednice se vecinski slazu da vazecem Ustavu nedostaje legiti-
mnost, imajudi u vidu nacin na koji je donesen tj. izostanak javne rasprave
pre usvajanja teksta u Skupstini. Intervjuisani predstavnici smatraju i da je
nacin sprovodenja referenduma veliki problem legitimnosti Ustava.

»Legitimitet Ustava nedostaje zbog procesa donosSenja. Medutim,
treba naglasiti da legitimitet postoji u o¢ima vecéine gradana s obzirom da
ga priznaju.”

»,Da, posebno imajudi u vidu atmosferu u kojoj je donet kao i kam-
panje linca koje su se vodile protiv onih koji su tumadili i kritikovali
Ustav.”

2.

PET PRIORITETNIH OBLASTI U PROCESU REFORME USTAVA

U toku realizacije projekta definisano je pet prioriteta organizacija civilnog
drustva za promenu Ustava koji su objedinjeni u zajednicku platformu.
Imajudi u vidu raznovrsnost sektora civilnog drustva i brojnost pitanja koji-
ma se organizacije bave u svom radu i javnom zastupanju, formulisanje za-
jednicke liste prioriteta predstavljalo je izazov. Iako je YUCOM dobio znacaj-
nu podrsku organizacija civilnog drustva, konsultativni proces sproveden
prilikom njihovih formulisanja ukazao je na razlicite stavove predstavnika
civilnog drustva u pogledu formulisanja zajednickih platformi, odnosno,
prioriteta. Misljenja su bila podeljena, od bezrezervne podrske do osporava-
nja moguénosti da se veci broj organizacija okupi oko zajednicke platforme,
imajudi u vidu znacajne sektorske iideoloske razlike.

Prilikom definisanja pet Sirih prioritetnih oblasti, odluceno je da se
iz fokusa izuzme organizacija vlasti i funkcionisanje politickih institucija,
imajudi u vidu da oni vec¢ predstavljaju prioritete politicke elite. Takode, na-
kon detaljne analize pravnog tima YUCOM-a, definisano je da se pravosude,
kao nesporno aktuelna tema u srpskoj javnosti proteklih godina, usled ne-
transparentne i nepotpuno obavljene reforme, uvrsti u prioritetne oblasti u
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pogledu potrebe za obezbedivanje nezavisnosti i polazeci od pretpostavke
da je nezavisno pravosude garant efektivne zastite ljudskih prava.

Ponudena lista problema koji su obuhvaceni u pet celina predstav-
lja ona pitanja koja je pravni tim YUCOM-a uocio kao najprioritetnija u
oblastima koje su od znacaja za civilno drustvo. Oc¢ekuje se da ce se lista
proSirivati kada ponovo oZivi debata o Ustavu i budu stvorene okolnosti
za njegovu promenu. Pet prioritetnih oblasti nisu podjednako sveobuhvat-
ne ali su zamisljene tako da obuhvate odredene, Sire grupe pitanja. Prva
oblast se odnosi na nacela Ustava i njegovu preambulu ukljucujuci pitanje
odnosa medunarodnog i domaceg prava. U drugoj oblasti, koja je najveca
i prioritetna za organizacije civilnog drustva koje se bave ljudskim pravi-
ma, obradena su najkriticnija pitanja zastite ljudskih prava u Srbiji, bilo
da je reC o samim formulacijama ¢lanova i garantovanju, odnosno, nega-
rantovanju odredenih prava, ili o mehanizmima za zastitu. Treca oblast
pokriva najvaznija pitanja nezavisnosti pravosuda. Cetvrta grupa pitanja
tretira poziciju nezavisnih tela za zastitu ljudskih prava, i teZi otvaranju
debate o poloZaju nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela u ustavnom
sistemu Srbije i mogucnostima da ova tela postanu ustavne kategorije.
Konacno, u petu grupu pitanja spadaju ona koja se odnose na tematiku
decentralizacije drzave i ostvarivanje prava na teritorijalnu (pokrajinsku)
autonomiju i lokalnu samoupravu. Imajudi u vidu ciljeve projekta, uoceni
su veci nedostaci i predloZena odredena reSenja za promenu Ustava. Lista
problema nije iscrpna te je u samom procesu dalje javne debate i pracenja
primene Ustava potrebno analizirati sve odredbe Ustava, njihov uticaj 1
mogucnosti za promenu.

Tokom sprovodenja intervjua, tim YUCOM-a je od sagovornika trazio
da identifikuju najvecu manu Ustava Republike Srbije iz 2006. godine. Iskri-
stalisalo se nekoliko problema. Pre svega, istaknuti su nacin i brzina do-
nosenja Ustava, $to je i razumljivo, imajuéi u vidu da brojne dosadasnje
analize ukazuju da su odredene formulacije u Ustavu direktna posledica
brzine izrade teksta najviSeg pravnog akta, te da su mogle biti izbegnute da
je organizovana adekvatna javna rasprava.

»,Nacin donosenja je najve¢a mana sadasnjeg Ustava. Nedostaje le-
gitimnost, ljudi na Kosovu nisu glasali. Doslo je do krade glasova, a nije
ni postojala javna rasprava.”
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yUstav iz 2006. godine jedva da predstavlja pravni akt. Ne smemo
zaboraviti da je donet bez postojanja javne rasprave, kao i da je pisan
nepravnickim jezikom, veoma aljkavo.”

»,Nacin donosSenja - bez ucesca gradana i bez javne rasprave. To je
bila nagodba politickih stranaka i to samo onih parlamentarnih.”

Pored samog nacina donosenja koji je uticao na nedostatak legitim-
nosti ustavnog akta, kao jednu od vec¢ih mana Ustava Republike Srbije sa-
govornici isticu i preambulu Ustava, pre svega njen odnos prema Kosovu i
Metohiji u sastavu Srbije. I pored politickog opredeljenja za ocuvanje Koso-
va u sastavu Srbije iskazanog Ustavom, sam tekst u vecoj (ali nedovoljnoj)
meri poklanja paznju regulisanju polozaja Autonomne pokrajine Vojvodine
dok je u pogledu ustavnog poloZaja Autonomne pokrajine Kosova i Metohi-
je predvideno usvajanje posebnog zakona (Clan 182 Ustava). Pored pitanja
polozaja Kosova, sagovornici u istrazivanju istakli su i pitanje pozivanja na
,<drzavotvornu tradiciju srpskog naroda” kao i nacionalno odredenje drzave.

»,Nedostatak svakako predstavlja preambula koja, uprkos verovan-
ju, nije uspela da o¢uva teritorijalnu celovitost zemlje. Politicke struje su
unele svoje ideologije u sam tekst, a javnost je izigrana pricom o Koso-
vu, zbog ¢ega danas imamo situaciju da Ustav samo predstavlja ko¢nicu
evrointegracijama.”

»,Najveéa mana je preambula zato Sto je pisana politicki, prvenstve-
no zbog Kosova. Danas, ona predstavlja barikadu za dalji napredak Sr-
bije... Receno je da ¢ée se polozaj Kosova detaljnije urediti zakonom koji
nikada nije donet, ostao je samo obecanje.”

»Preambula sa pozivanjem na tradiciju je potpuno anahrona. Postav-
lja se pitanje koja je to tradicija i Sta ona obuhvata. Takode, pitanje Kosova
u preambuli je potpuno anarhono i protivno evrointegracijama i bezbedno-
sti u regionu. Ustav je anahron i kada se uporedi sa ustavima u regionu.”

»Definisanje Republike Srbije ¢lanom 1 u kome se kaZe da je: ,,...
Srbija drzava srpskog naroda i svih gradana koji u njoj zive... ” pokazuje
celokupni odnos drzave prema gradanima.”

Kao najvec¢u manu jedan broj sagovornika istakao je pitanje decentra-
lizacije drzave, odnosno, izostanak ozbiljnog modela razvoja srednjeg nivoa
vlasti1 definisanje odnosa centralne vlasti, autonomnih pokrajina i lokalne
samouprave, cemu je posvecen i poseban naslov u ovom izvestaju.
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»Tekst Ustava nije uneo pitanje regionalizacije, a u dosadasnjoj
praksi se pokazalo da su centralizovane drzave neefikasne, kako zbog
ekonomskog tako i zbog demografskog razvoja.”

Konacno, sledec¢a konstatacija predstavlja najdrasti¢niju ukupnu oce-
nu nedostataka sadasnjeg Ustava:

»MozZemo reéi da je opsti utisak da njegova osnovna funkcija dava-
nja temelja sistemu jedne drZave nije zadovoljena, odnosno da Ustav ne
sluzi u te svrhe.”

Polazeci od znacaja koji ustav ima za postavljanje temelja sistemu
koji omogucava postovanje ljudskih prava, vladavinu prava i funkcionisanje
institucija, u sledecem poglavlju detaljno se analiziraju najveéi nedostaci
postojeceg ustavnog teksta u cilju formulisanja predloga i prioriteta za iz-
menu Ustava Republike Srbije.
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U ovom delu izvestaja predstavljeni su najveci problemi koji su prepozna-
ti u okviru pet prioritetnih oblasti za promenu Ustava. PoSto je analiza po-
jedinacnih clanova ve¢ uradena u prethodnim izvestajima??, u ovom delu
predstavljena je sinteza analiziranih problema koji su definisani kroz praksu
YUCOM-3a, istaknuti od strane sagovornika u intervjuima i uoceni u vecem
broju analiza Ustava Srbije u prethodnom periodu. Projektni tim je, takode,
tezioida ponudi odredena unapredenja ustavnih resenja kako bi se doprine-
lo javnoj debati o promeni Ustava i buduc¢im reSenjima. U proteklom periodu
zabeleZeni su mnogobrojni primeri nepostovanja Ustava od strane institu-
cija 1 nemogucénosti zastite garantovanih prava, koji ukazuju na nizak nivo
pravne kultureivladavine prava u Srbiji. Takode, na to ukazuju i konstatacije
sagovornika istrazivackog tima YUCOM-a tokom sprovedenih intervjua:

»Proces primene Ustava je loS. Politicka atmosfera veoma uti¢e na
njegovu primenu i donosenje odluka. Ne postoje izgradene grane vlasti,
kao ni kontrola izvrsne vlasti od strane zakonodavne.”

»Tekst Ustava moze dvosmisleno da se tumaci zato Sto nije jasan,
posebno u delu koji govori o ljudskim i manjinskim pravima. Proces pri-
mene i tumacenja Ustava zavisi od sociopolitickog konteksta u kome se
zemlja nalazi.”

»LGBT organizacije su se ve¢ dva puta obratile Ustavnom sudu, podno-
seci ustavnu Zalbu zbog nemogucnosti ostvarivanja prava na slobodno oku-
pljanje. Cini se da to niko nije imao u vidu prilikom zabrane Parade ponosa.”

22 Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM), ,Ustav na pre-
kretnici”, 2011.; Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM),
,Preliminarni izvestaj o nedostacima Ustava Republike Srbije i
predlozi za reformu”, 2013.
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»Takode, AP Vojvodina nikada nije dobila 7% drZavnog budzZeta koji
joj pripada. Nije donet ni zakon koji bi blize odredio polozaj AP Kosovo,
iako se o njemu prica od dana usvajanja novog Ustava.”

»Svi organi su znali ili da prelaze granice svojih ovlaséenja ili da se
ustezu da svoje nadleZnosti koriste.”

»Pri tom, kao Sto sam ve¢ naglasila, nisu jasno definisane sankcije
za nepostovanje ustava.”

Sve navedeno upucuje na Sirinu problema nepostovanja Ustava Re-
publike Srbije, pre svega od strane institucija, ¢ime je znacajno ugrozena
vladavina prava u Srbiji. Misljenja sagovornika se razlikuju u pogledu posto-
vanja Ustava od strane pojedinacnih institucija. Sto se tice funkcionisanja
Narodne skupstine, najc¢eSce se pominje pitanje nepostovanja nacela pode-
le vlasti izmedu institucija kao i pitanje de facto kontrole Narodne skupstine
od strane Vlade, a isticane su i zamerke na postovanje odluka Ustavnog
suda od strane Narodne skupstine.

»Pitanje je kolika je njena uloga s obzirom da ne vrsi kontrolu iz-
vrine vlasti. Cesto donosi problemati¢ne odluke.”

,2Nema podele vlasti, odnosno, Vlada kontroliSe Skupstinu, a ne
obrnuto.”

Jedan od sagovornika, kao drastican primer nase skorije ustavne
prakse, istice usvajanje Zakona o izmenama i dopunama Zakona o jav-
nom informisanju iz 2009. godine i jasno krsenje Ustava od strane Na-
rodne skupstine, uprkos javnim i siroko rasprostranjenim upozorenjima
eksperata:

»Skupstina se ustezala da koristi svoja ovlaséenja, Sto je svoje-
vrsno krSenje Ustava. Seéam se, takode, i zakona koji su padali pred
USS, kao Sto je Zakon o medijima. Iako je to svrha postojanja Ustavnog
suda i iako neustavan zakon moze doneti bilo koji parlament na sve-
tu, ovaj primer pokazuje svojevrstan politicki prezir prema postojeéem
Ustavu. Tome u prilog govori i ¢injenica da je prilikom donosenja ovog
konkretnog Zakona dovoljan broj eksperata upozoravao da on nije u
skladu sa Ustavom. Ni predsednik nije isti vratio Skupstini na ponovno
razmatranje.”

U odnosu na Vladu Republike Srbije, zamerke sagovornika su se do-
minantno odnosile na politicki uticaj i kontrolu Narodne skupstine od stra-
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ne Vlade. U pogledu institucije predsednika Republike, sagovornici su uglav-
nom isticali da je pitanje postovanja ustavnih ogranicenja vlasti zavisilo od
same li¢nosti koja obavlja funkciju.

Veliki broj primedbi u pogledu poStovanja ustavnosti odnosio se na
sam Ustavni sud Republike Srbije kao kontrolora ustavnostii zakonitosti, uz
isticanje postojanja znacajnog politickog uticaja na instituciju kao i sporost
postupaka pred njim. Imajuci u vidu visok stepen zabrinutosti struc¢ne jav-
nosti u pogledu politizacije Ustavnog suda, otvara se i pitanje autoriteta ali
1 legitimnosti njegovih odluka.

»Odluke se razlikuju u odnosu na to ko je na vlasti.”

»Ustavni sud je izuzetno politizovana institucija zbog cega ne moze
ni da ¢uva ustav, a to jeste njegova osnovna funkcija. U radu Suda vidimo
da se praksa donoSenja odluka menja sa promenom vlasti, zbog cega se
njegov rad potpuno delegitimizuje.”

“Jasno se vide manipulacije i politicki uticaj na primeru Vojvodine,
odnosno, proglasenja neustavnim dvadesetak odredbi Statuta nakon pro-
mene vlasti.”

yKriminalan rad Ustavnog suda. U nekoliko odluka su prekrsili
osnovna nacela jednakosti i ravnopravnosti, dajuéi prednost socijalnoj
pravdi (odluka Vlade o otpisu poreskih dugovanja). Takode, nije regulisan
nacin izvrSavanja sudskih odluka, samim tim ni ustavna zalba ne moze
da bude efektivan pravni lek.”

yPostavlja se pitanje autoriteta. Ustavni sud je institucija cija je
osnovna nadleznost odluéivanje o zakonitosti i ustavnosti. Pored toga,
stoji i pitanje kapaciteta Sto je posebno vidljivo kada znamo da se kasni
sa odlukama.”

Upravo se pitanje autoriteta Ustavnog suda Srbije namece kao kljuc-
no u analizi aktuelne ustavne prakse. Ipak, ovo je pitanje koje se ne odnosi
na promenu ustavnog teksta ve¢ spada u domen nerazvijenosti pravne i
politicke kulture u drzavi. Ovo je najbolje ilustrovano zakljuckom jednog od
sagovornika u okviru istrazivanja:

,Postoji problem kredibiliteta institucija, previse su slabe. Samim
tim, ustav ne moze da resi ovaj problem. Ono Sto nam nedostaje je po-
liticka kultura, ona je veoma vaZna za postovanje ustava. Sada, kao i u
proslosti, se postupa u odnosu na politicke okolnosti. Problem se ne moze
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resiti samo donoSenjem novog ustava, ve¢ pre svega mora da postoji po-
liticka kultura.”

S tim u vezi, postavlja se pitanje kakva bi bila ustavna stvarnost Srbije
¢ak i u situaciji da su ustavne norme mnogo jasnije, detaljnije i u skladu sa
najprogresivnijim reSenjima u odredenim oblastima. Znacajno popravljen
tekst bi takode postavio veliki broj izazova pred one koji ¢e Ustav primenji-
vati u buducnosti.

1.

REDEFINISANJE NACELA USTAVA | HIJERARHIJE NORMI U USTAVU

Preambula Ustava Republike Srbije predstavlja jedno od najvise debato-
vanih pitanja nase ustavnosti od samog trenutka donoSenja akta. Imajudi
u vidu aktuelni politicki trenutak i realnost uspostavljanja i normalizacije
odnosa sa institucijama Kosova, bi¢e neophodno razmatranje potrebe po-
stojanja ovakve preambule. Osim toga, uocava se i potreba da se pokrenu
neophodne pripreme za pristupanje Srbije Evropskoj uniji, putem usvajanja
integrativne klauzule i omogucavanja primata evropskog prava, kao i da se
redefinisu odredbe o primatu medunarodnog prava radi davanja dodatnih
garancija za zastitu ljudskih prava u pravnom sistemu Srbije.

Prioritetna pitanja predstavljaju:

1. preispitivanje sadrzaja i funkcije sadasnje preambule Ustava u

kontekstu politickih promena od usvajanja Ustava 2006. godine;
2. preispitivanje definicije odnosa medunarodnog i unutrasnjeg prava;
3. ustanovljenje primata prava Evropske unije po pristupanju Srbije EU.

Clan 16 kritikovan je od strane stru¢ne javnosti zbog svoje formulaci-
je: ,Spoljna politika Republike Srbije pociva na opstepriznatim principima
1 pravilima medunarodnog prava. Opsteprihvacena pravila medunarodnog
prava i potvrdeni medunarodni ugovori sastavni su deo pravnog poretka Re-
publike Srbije i neposredno se primenjuju. Potvrdeni medunarodni ugovori
moraju biti u skladu s Ustavom.” Pitanje odnosa medunarodnog i unutras-
njeg prava postavljano je od samog usvajanja Ustava. Ustavom Republike
Srbije prihvacen je monisticki pristup u odredivanju odnosa izmedu normi
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unutrasnjeg i medunarodnog prava, prema kojem su medunarodno i unu-
trasnje 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, s druge stra-
ne. Propisano je da medunarodni ugovori ne smeju biti u suprotnosti sa
Ustavom, pa je ovo reSenje sporno imajuci u vidu evropske integracije, $to je
istakla i strucna javnost i Venecijanska komisija.? U misljenju Venecijanske
komisije?* se takode navodi da, stav 3 ovog ¢lana u vezi sa stavom 2 cla-
na 167 (Ustavni sud odlucuje o saglasnosti potvrdenih medunarodnih ugo-
vora sa Ustavom) omogucava Ustavnom sudu da oduzme ve¢ potvrdenim
medunarodnim ugovorima njihovu unutrasnju pravnu snagu kada nisu u
skladu sa Ustavom. Srbija e, da ne bi prekrsila svoje medunarodne obaveze
koje proizilaze iz potvrdenih ugovora, morati ili da izmeni Ustav ili da otka-
ze ugovor ili da se povuce iz istog ukoliko je takva mogucnost predvidena
samim ugovorom ili je u skladu sa clanom 56 Becke konvencije o ugovor-
nom pravu. Optimalnije reSenje bi bilo da se potvrda saglasnosti ugovora sa
Ustavom obezbedi pre potvrdivanja ugovora.

Primedbe na racun regulisanja odnosa medunarodnog i unutrasnjeg
prava isticu i sagovornici koji su intervjuisani za potrebe istraZivanja u po-
gledu opredeljenja ustavotvoraca za ovakvu postavku odnosa unutrasnjeg
i medunarodnog prava, kao i reSenja prema kome su medunarodni ugovori
po snazi ispod ustava. lako reSenje prema kome ratifikovani medunarodni
ugovori imaju snagu zakona i moraju biti u skladu sa Ustavom odgovara
uporednopravnim reSenjima, postavlja se ozbiljno pitanje primenjivosti
jednog ovakvog reSenja u drzavi sa relativno niskim stepenom pravne kul-
ture i efektivnih garancija za zastitu ljudskih prava:

»Re¢ je o legitimnom, inacde nemackom resSenju. Danas mali broj
zemalja primenjuje koncepciju suprematije medunarodnog prava. Kod
nas je to reSenje ranije bilo prisutno. To da li su medunarodni ugovori
ispod ustava je, medutim, najmanje vazno pitanje. Vaznije je da zakoni
nisu iznad medunarodnih ugovora. MoZda i nije loSe da ustav bude iznad
medunarodnog prava, zbog tendencija da se, usled borbe protiv teroriz-

23 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007, str. 23.

24 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007, str. 6.
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ma i slicno, smanjuju slobode gradana, naravno, ukoliko je ustav dobro
definisan.”

Zamerke postoje 1 u pogledu same formulacije ¢lana 16 i njegove ne-
jasnoce, te potrebe da se (kao i za mnoge druge odredbe) pribegne prav-
no-tehnickoj redakciji.

»O0vaj ¢lan je nejasan i rada sumnju, posebno imajudi u vidu poli-
ticke aspiracije zemlje. Postoji odredeni ambigvitet: s jedne strane nije
jasno da li medunarodno pravo ima prioritet, a s druge imamo Evropsku
konvenciju o ljudskim pravima, koja je direktno primenjiva. Primat me-
dunarodnog prava mora biti jasno i bez svake sumnje ustanovljen. To
nikako ne uti¢e na moguénost prethodne ocene ustavnosti, pre ratifikaci-
je nekog medunarodnog ugovora, Sto je praksa u svetu. Taj ¢lan zahteva
ozbiljnu pravnu redakciju.”

»Najcesc¢e u vezi sa ovim pitanjem imamo na umu konvencije o
ljudskim pravima koje su daleko bolje od nasih ustavnih resenja.”

Pitanje pristupanja Evropskoj uniji se u strucnoj javnosti sve Ce-
S¢e istice kao motiv za promenu Ustava, pre svega zbog uvodenja tzv.
evrointegracijske klauzule i omogucavanja primata evropskog nad doma-
¢im pravom, kao i dejstva pravnih akata EU po ulasku u Evropsku uniju.
Iako ovo pitanje nije prioritetno u ovom trenutku i zavisi od dinamike inte-
gracije, potrebno je i svrsishodno izvrsiti promene prilikom drugih promena
Ustava. Ustav ne predvida mogucnost prenosa nadleznosti na medunarod-
ne organizacije, odnosno, Evropsku uniju. Radi pristupanja EU vecina zema-
lja je prilagodila svoje ustave, prenoseci neka od svojih suverenih prava na
Evropsku uniju pod odredbom kojom se dozvoljava delimic¢an prenos suve-
renih prava na medunarodne ili nadnacionalne organizacije ili se upucuje
na primat pravne obaveznosti medunarodnih sporazuma prema nacional-
nom zakonodavstvu, odnosno, primat evropskog prava nad nacionalnim.
U skladu s tim, pristupanje Evropskoj uniji bi zahtevalo promenu Ustava.
Pored uredivanja odnosa nacionalnog prava i prava EU, pravnog osnova za
¢lanstvo Srbije u Evropskoj unijii prenosa dela nadleznosti na EU, potrebno
je regulisati i ucescée srpskih drzavljana i institucija u institucijama EU i
prava gradana EU.%

25 Uporediti, primera radi, ¢lanove 143-145 Ustava Republike
Hrvatske koji su stupili na snagu pristupanjem Hrvatske Evrop-
skoj uniji (Narodne novine br. 76/2010).
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Pored prakti¢nih pitanja integrisanja pravnih sistema, pravni tim YU-
COM-a interesovalo je i misljenje intervjuisanih predstavnika civilnog drus-
tva u pogledu vrednosnog opredeljenja postojeceg Ustava za integraciju u
EU, kaoida li on predstavlja prepreku ulasku u Evropsku uniju.

»,Smatram da jeste, jer je neuvremenjen i ne predstavlja sliku stvar-
nosti, niti je uvazava.”

»,Ne predstavlja vecu prepreku nego u sluc¢aju drugih zemalja. Veci
problem predstavlja za gradane nase zemlje, nego za evrointegracijski
proces. Prenos suvereniteta nece iéi teZze nego inace, ve¢ ée postojati pro-
blem implementacije. EU nece insistirati na onome Sto je za nas vazno.”

,2Formalno, Ustav ne predstavlja prepreku za ulazak u EU tj. on ga
ne zabranjuje. Prva stvar koja bi morala da se uradi, ukoliko do ¢lanstva
dode, je da se izricito dozvoli prenosenje suvereniteta.”

Preambula Ustava Srbije je u prethodnom periodu predstavljala jed-
no od najkrupnijih sporenja u pogledu ustavnog resenja u Srbiji.?® Pream-
bula je deo ustava koji prethodi normativnom delu i predstavlja svecanu
izjavu politicko-programske prirode. Preambula, po pravilu, odrazava le-
gitimacijske temelje ustava i njegove osnovne vrednosti. U preambuli, kao
najsvecanijem delu ustava, formulise se identitet zajednice konstituisane
datim Ustavnim ugovorom, koji se zatim razraduje drugim normama prav-
nog sistema. Tekst preambule posmatra Kosovo i Metohiju kao sastavni deo
teritorije Srbije koji uziva sustinsku autonomiju, iako fakticka situacija vise
nije takva. U misljenju Venecijanske komisije istaknuto je da pazljivo Citan-
je Ustava ukazuje da je sustinska autonomija Kosova i Metohije delegirana
na zakonodavca u svakom aspektu, te da sustinska autonomija u svemu
zavisi od volje Narodne skupstine.?” Tekst preambule je, prema istrazivanju
YUCOM-a, percipiran i kao jedna od najvecih mana Ustava (uporediti glavu
II poglavlje 2 izvestaja).

26 Tekst preambule glasi: ,,Polaze¢i od drzavne tradicije srp-
skog naroda I ravnopravnosti svih gradana i etnickih zajednica
u Srbiji, polazeéi od toga da je Pokrajina Kosovo i Metohija sa-
stavni deo teritorije Srbije, da ima polozaj sustinske autonomije
u okviru suverene drzave Srbije i da iz takvog polozaja Pokrajine
Kosovo | Metohija slede ustavne obaveze svih organa da zastu-
paju i stite interese Srbije na Kosovu i Metohiji u svim unutras-
njim i spoljnim politickim odnosima”

27 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007, str. 5.
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DODATNA PITANJA IZ TEMATSKE OBLASTI
Osim pitanja koja su ubrojana u prioritete u okviru tematske oblasti, tokom
konsultativnog procesa o zajednickoj platformi organizacija civilnog drustva
i prethodnim verzijama izveStaja, kao i tokom sprovedenog istrazivanja, neka
pitanja izdvojila su se kao prioritetna za reSavanje prilikom revizije Ustava.
Clanom 1 drzava Srbija definisana je kao drzava srpskog naroda i svih
gradana koji u njoj Zive, zasnovana na vladavini prava i socijalnoj pravdi, na-
Celima gradanske demokratije, ljudskim i manjinskim pravima i slobodama i
pripadnosti evropskim principima i vrednostima. Ustav zagovara tezu narod-
nog, a ne nacionalnog suvereniteta koji se uvodi kroz ovu formulaciju. Takva
formulacija ukazuje na to da u Ustavu nije prevladalo gradansko ve¢ etnicko
odredenje drzave, po kojem je Srbija drZzava srpskog, a zatim i svih drugih na-
roda. Prema shvatanju Venecijanske komisije, ovakva formulacija ne bi tre-
balo da proizvodi nikakve posledice u praksi,® ali o¢igledno je da ona namece
koncept nacionalne drzave u kojoj se pravi razlika izmedu gradana prema
njihovom nacionalnom, tj. etnickom poreklu. Ova odredba kritikovana je i od
strane Komisije protiv rasizma i netolerancije.” Imajuci u vidu naslede deve-
desetih godina alii ustavnu tradiciju (gradansko definisanje drzave u Ustavu
iz 1990. godine), *° potrebno je pristupiti definisanju drzave kao gradanske.
Clanom 10 predvideno je da su u Republici Srbiji u sluzbenoj upotrebi
srpski jezik i ¢irilicno pismo, dok se sluzbena upotreba drugih jezika i pisa-
ma ureduje zakonom, na osnovu Ustava. Ocigledno je da Ustav umanjuje
zasStitu prava na jezik manjina u odnosu na Ustav iz 1990. godine, kojim je
latini¢no pismo bilo predvideno u sluzbenoj upotrebi.®* U izveStaju Vene-
cijanske komisije istaknuto je da je nejasno zbog Cega se u novom Ustavu
viSe ne spominje upotreba latini¢nog pisma koje vecéina pripadnika manjina

28 Ibidem.

29 Evropska komisija protiv rasizma i netolerancije, ,lzvestaj o
Srbiji”, Strazbur, 2008. (usvojen 14. decembra 2007.) str. 9, do-
stupno na:
http://hudoc.ecri.coe.int/XMLEcri/ENGLISH/Cycle_03/03_
CbC_eng/SCG-CbC-111-2008-25-ENG .pdf

30 Clan1:,Republika Srbija je demokratska drzava svih gradana
koji u njoj Zive, zasnovana na slobodama i pravima coveka i gra-
danina, na viadavini prava i na socijalnoj pravdi.”

Ustav Srbije iz 1990. godine (,Sluzbeni list RS”, br.1/90)

31 Clan 8:, U Republici Srbiji u sluzbenoj upotrebi je sroskohr-
vatski jezik i ¢irilicno pismo dok se latinicno pismo koristi u
sluzbenoj upotrebi, na nacin propisan zakonom. U podrucjima
Republike Srbije koja nastanjuju nacionalne manjine u sluzbenoj
upotrebi je i njihov jezik i pismo, na nacin utvrden zakonom.”
Ustav Srbije iz 1990. godine (,Sluzbeni list RS”, br.1/90)
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radije koristi.*? Treba posebno istaci svojevrsni paradoks ustavnog razvoja
u ovom primeru, imajudi u vidu da ¢lan 20 stav 2 Ustava propisuje da se
dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava ne moze smanjivati. Medutim,
ovu normu prekrsio je sam Ustav jer je dostignuti nivo prava na sluzbenu
upotrebu jezika i pisma ukljucivao i latini¢no pismo.

Ustav predvida da se zagarantovana ljudska i manjinska prava mogu
ograniciti ako to Ustav dopusta i to samo u meri koja je neophodna (¢lan
20).** Ustav je predvideo odredena nacela kojima treba da se rukovode
drzavni organi. Ipak, za razliku od odredbi o ogranicenju iz Evropske konven-
cije o ljudskim pravima (¢l. 8 -11 Konvencije), ova odredba Ustava ne svodi
ogranicenja prava i sloboda na opravdani cilj, ve¢ je ogranic¢enje moguce u
bilo koje svrhe ,koje Ustav dopusta”, bez izric¢itog navodenja legitimnih cil-
jeva, §to moZe izazvati niz pitanja i problema. PoSto ustavopisac ne zahteva
postojanje opravdanog cilja kao neophodan uslov za ogranicenje i na kom-
plikovan nacin formuliSe ¢lan 20, otvara se mogucnost da se pojavi veliki
broj pitanja prilikom tumacenja.

Primetno je da ustavna terminologija koja se odnosi na medunarod-
ne izvore prava nije dosledna, Sto moZe biti razlog za razlic¢ita tumacenja
ustavnih normi, na primer: opstepriznati principi medunarodnog prava (cl.
16 st. 1); pravila medunarodnog prava (cl. 16 st. 1); opsteprihvacena pravila
medunarodnog prava (cl. 16 st. 2); potvrdeni medunarodni ugovori (Cl. 16 st.
2); medunarodni ugovori (¢l. 17, ¢l. 75 st. 1); vaZec¢i medunarodni standardi
ljudskih i manjinskih prava (Cl. 18 st. 3); praksa medunarodnih tela koja
nadziru sprovodenje medunarodnih standarda ljudskih prava (cl. 18 st. 3).
Neophodno je da se ove nedoslednosti otklone pravno-jezickom redaktu-
rom prilikom izmena Ustava.

32 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007, str. 6.

33, Ljudska i manjinska prava zajemcena Ustavom mogu zako-
nom biti ograni¢ena ako ogranicenje dopusta Ustav, u svrhe radi
kojih ga Ustav dopusta, u obimu neophodnom da se ustavna
svrha ograni¢enja zadovolji u demokratskom drustvu i bez zadli-
ranja u sustinu zajemcenog prava. Dostignuti nivo ljudskih i ma-
njinskih prava ne moze se smanjivati. Pri ogranicavanju ljudskih i
manjinskih prava, svi drzavni organi, @ narocito sudovi, duzni su
da vode racuna o sustini prava koje se ogranicava, vaznosti svr-
he ogranicenja, prirodi i obimu ogranicenja, odnosu ogranicenja
sa svrhom ogranicenja i o tome da i postoji nacin da se svrha
ogranicenja postigne manjim ogranicenjem prava.”
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2.

NIVO USTAVOM GARANTOVANIH LJUDSKIH PRAVA |
PRECIZIRANJE SUDSKE | DRUGIH OBLIKA PRAVNE ZASTITE

Izrada kataloga ljudskih prava kao i kreiranje instrumenata za njihovu za-
stitu, predstavlja jedan od najvaznijih aspekata ustava. Polazeci od toga,
mnoge organizacije civilnog drustva su obavile brojne analize aktuelnog
ustavnog teksta i traZile promene resenja. Jedno od mogucih reSenja bilo
bi da se, u skladu sa nacelom postovanja dostignutog nivoa ljudskih prava,
veci broj odredbi vrati na predasnji nivo garantovan Poveljom o ljudskim
1 manjinskim pravima Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore, kao i da se u
punoj meri sprovede usaglasavanje postojecih definicija sa novim trendovi-
ma razvoja ljudskih prava i stanoviStima Evropskog suda za ljudska prava.
Zabrinjavajuce visok broj predstavki gradana Srbije pred Evropskim sudom
za ljudska prava, ukazuje na neefikasnost mehanizama za zastitu ljudskih
prava predvidenih aktuelnim ustavnim okvirom, tako da javna rasprava
mora da ukljuci i promisljanje njihove transformacije.

Kao prioritetna pitanja isticu se:
1. prosirenje osnova po kojima se garantuje zastita od diskrimina-
cije;

2. pojasnjenje odredbi koje se odnose na rodnu ravnopravnost;

3. poloZaj LGBT osoba - garantovanje ravnopravnosti;

4. redefinisanje prigovora savesti (garantovanje civilne sluzbe);

5. ustanovljenje prava na dobru upravu kao ustavne kategorije;

6. uvodenje prava na adekvatno stanovanje kao ljudskog prava;

7. redefinisanje prava na socijalnu zastitu;

8. jasnije formulacije normi koje se odnose na ljudska prava;

9. preispitivanje neposredne primene zajemcenih prava;

10. ukljucivanje standarda ljudskih prava u izvore prava na kojima se
zasnivaju sudske odluke;

11. predvidanje prava na besplatnu pravnu pomo¢ (bez ogranicenja
kruga pruzalaca);

12. preispitivanje ustavne Zalbe za zaStitu prava na sudenje u razu-

mnom roku pred Ustavnim sudom.
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2.1. OPSTA RAZMATRANJA

Deo II Ustava koji se odnosi na ljudska i manjinska prava i slobode cine
clanovi 18 do 81. Podeljen je u tri podgrupe: osnovna nacela (¢l. 18 - 22);
ljudska prava i slobode (Cl. 23 - 74); prava pripadnika nacionalnih manji-
na (cl. 75 - 81).** Mada Ustav opsirno reguliSe ovu materiju, u njegovoj pri-
premi, a naroc¢ito imajuci u vidu izostanak javne rasprave, nije se poslo od
postojec¢ih ustavnih tekovina (Povelje o ljudskim i manjinskim pravima
Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore) vec se pristupilo novom definisanju
clanova Ustava koji se odnose na ovu materiju. Kako je Povelja o ljudskim
1 manjinskim pravima Srbije i Crne Gore ocenjena kao izuzetno kvalitetan
dokument od strane Venecijanske komisije,* bilo je ocekivano da ¢e njen
sadrZaj biti prenet u tekst novog ustava. Medutim, to se nije dogodilo. Ustav
iz 2006. predstavlja ocigledan pomak u odnosu na Ustav iz 1990. ali i ne-
prihvatljivo zaostajanje za Poveljom. Primetna je nejasna formulacija nekih
prava, a postoje i odredbe ¢ijom bi se uskom interpretacijom izgubio smisao
zagarantovanih prava. Imajuci u vidu Povelju, najbitniji nedostatak jeste
nepostojanje garancije koja predstavlja zabranu tumacenja odredbi o ljud-
skim pravima na nacin koji podrazumeva pravo drzave, grupe ili pojedina-
ca da preduzimaju radnje kojima bi se ukinula, ili u vecoj meri u odnosu
na onu koju Ustav dozvoljava, ogranicila Ustavom zajemcena ljudska pra-
va.*® Ovaj deo Ustava baziran je na Paktu o gradanskim i politickim pravi-
ma Ujedinjenih nacija iz 1966. godine, ali, imajuci u vidu progresivni razvoj
ljudskih prava u poslednjih 40 godina, ovakvo opredeljenje ustavopisaca se

34 Za detaljnu analizu ¢lanova Ustava koji reguliSu ma-
teriju ljudskih prava videti: Komitet pravnika za ljud-
ska prava (YUCOM), ,Ustav na prekretnici”, 201
Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM), ,Preliminarni izve-
Staj o nedostacima Ustava Republike Srbije i predlozi za refor-
mu”, 2013.

35 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Nacrtu Povelje o ljudskim i manjinskim
pravima i gradanskim slobodama Srbije i Crne gore” (Misljenje
broj 234/2003), april 2003.

36 Clan 4:,0dredbe ove povelje ne mogu se tumaciti tako da
podrazumevaju pravo drzavne zajednice, drzava Clanica, neke
grupe ili pojedinca da preduzima radnje usmerene na ukidanje
ovom poveljom zajemcenih prava ili na njihovo ogranicenje u ve-
¢oj meri od one koja je propisana Ustavnom poveljom drzavne
zajednice Srbija i Crna Gora, ovom poveljom | ustavima drzava
Clanica.” Povelja o ljudskim i manjinskim pravima Srbije i Crne
Gore (,Sluzbeni list SCG”, br. 6/2003); Clan 11, Zakon o ratifika-
ciji medunarodnog pakta o ekonomskim, socijalnim i kulturnim
pravima (,Sluzbeni list SFRJ”, br. 7/71)
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moze kritikovati. Garancije i ogranicenja ljudskih prava sadrZanih u Ustavu
morala su da se oslanjaju kako na Pakt, tako i na Evropsku konvenciju za
zastitu ljudskih prava i sloboda, koja se kroz praksu Evropskog suda stalno
unapreduje i razvija. U tom smislu, Evropska konvencija, rezolucije i prepo-
ruke Saveta Evrope, su znatno pogodniji osnov za regulaciju dela o ljudskim
pravima, u odnosu na Pakt o gradanskim i politickim pravima.

U delu koji se odnosi na ljudska i manjinska prava, Ustav upucuje
na zakonsko regulisanje mnogih pitanja. Na taj nacin, degradira se zastita
ljudskih i manjinskih prava jer se sa ustavnog nivoa spusta na zakonski,
a pitanje je posebno problemati¢no imajuci u vidu jos uvek relativno ne-
razvijenu kulturu postovanja ljudskih prava u Srbiji. U okviru istrazivanja
koje je YUCOM sproveo, intervjuisanim predstavnicima nevladinog sektora i
akademske zajednice je postavljenoi pitanje da li smatraju da je Ustav pre-
preka za efektivno ostvarivanje prava gradana i na koji nacin on sprecava
ostvarivanje prava. Odgovori su se razlikovalii varirali od onih koji smatraju
da je lista garantovanih prava prili¢no detaljna ali da je potrebno unaprediti
mehanizme za zastitu, do onih koji su zastupali glediSte da ustavni tekst
obiluje kontradikotrnim i nedorecenim odredbama te da je ova ¢injenica, u
kombinaciji sa neadekvatnim oblicima zastite i loSim poloZajem pravosuda,
uzroc¢nik nemogucnosti efektivnog uzivanja prava.

»U ovom trenutku, Sto se liste prava tice ona je prili¢no iscrpna, a s
obzirom da se Evropska povelja o ljudskim pravima neposredno primen-
juje, Ustav nije prepreka. Ipak, odredene stvari bi trebalo promeniti.”

»Ljudska prava su potpuno neodredena i kontradiktorna. U jednom
delu Ustav postuje ljudska prava, a u drugom ih ogranicava.”

»Jeste prepreka, zbog loSeg pozicioniranja sudske vlasti, a sud je
osnovni zastitnik prava.”
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2.2. PRIORITETNA PITANJA U OBLASTI USTAVNIH GARANCIJA
LJUDSKIH PRAVA | OBLIKA NJIHOVE ZASTITE

PROSIRENJE OSNOVA PO KOJIMA SE GARANTUJE ZASTITA OD
DISKRIMINACIJE

Clan 21 Ustava Republike Srbije propisuje zabranu diskriminacije.” Cilj
ustavne zabrane diskriminacije je obezbedenje osnovnih pretpostavki ne-
ophodnih da se sva druga ljudska prava zajemcena Ustavom ostvaruju pod
jednakim uslovima. Ipak, uz izri¢itu ustavnu zabranu diskriminacije nisu
predvidene i odredbe koje sankcionisu njeno krsenje ili predvidaju da to
pitanje bude bliZze uredeno zakonom. Ustav zabranjuje svaki oblik diskrimi-
nacije i navodi njene oblike (st. 3). U skladu sa medunarodnim standardi-
ma, zabranjuje se svaki oblik neposredne ili posredne diskriminacije. Usta-
vopisac zabranjuje diskriminaciju po bilo kom osnovu i bilo kom li¢cnom
svojstvu pojedinca. Ipak, primetan je izostanak seksualne orijentacije kao
osnova po kojem se moze vrsiti diskriminacija, Sto je neophodno izmeniti
prilikom naredne promene ustava. Takode, Ustav predvida posebne mere,
tj. afirmativnu akciju Ciji je cilj ostvarivanje potpune ravnopravnosti lica
koja su fakticki u nejednakom poloZaju sa ostalim gradanima. Ustav nema
odredbe o vremenskom dejstvu posebnih mera, odnosno, nije izric¢ito nave-
deno da one moraju prestati kada se ispuni cilj zbog kojeg su uvedene, ¢ime
je doveden u pitanje pojam afirmativne akcije kao priviemene mere. Ustav
predvida i posebnu odredbu koja garantuje ravnopravnost polova, kao i oba-
vezu drzave da vodi politiku jednakih mogucnosti (¢l.15).

Tokom istrazivanja, pravni tim YUCOM-a je predstavnike civilnog drus-
tva i akademske zajednice intervjuisao i u pogledu definicije diskriminacije u
aktuelnom Ustavu. Sagovornici su istakli da je vazno prosiriti sadasnju defi-

37 ,Pred Ustavom i zakonom svi su jednaki. Svako ima pravo na
Jjednaku zakonsku zastitu, bez diskriminacije. Zabranjena je sva-
ka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu,
a narocito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, drustve-
nog porekla, rodenja, veroispovesti, politickog ili drugog uvere-
nja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i psihickog ili fizickog
invaliditeta. Ne smatraju se diskriminacijom posebne mere koje
Republika Srbija moze uvesti radi postizanja pune ravnoprav-
nosti lica ili grupe lica koja su sustinski u nejednakom polozaju
sa ostalim gradanima.”
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niciju kako bi se kao zasticene karakteristike i osnovi po kojima je zabranjena
diskriminacija uvrstili i seksualna orijentacija i rodni identitet.

»Potrebno je promeniti definiciju diskriminacije, odnosno, ukljuciti i
seksualnu orijentaciju. Najbolje bi bilo uskladiti definiciju iz Zakona i Us-
tava tj. u Ustav uneti postojece zakonsko reSenje koje je izuzetno dobro.
Sadasnje reSenje pokazuje kakav je odnos drzave prema ovoj populaciji.”

»Trenutna definicija diskriminacije u Ustavu nema smisla. Prakti¢no,
najbolje bi bilo samo da se prepiSe definicija iz Zakona o diskriminaciji.”

»Potrebna je najsira moguéa definicija diskriminacije, kako bi svi
bili jednaki i kako bi se onemoguéio svaki oblik diskriminacije.”

Dodatno, neophodno je predvideti i zabranu diskriminacije po osnovu
bracnog statusa. U Ustavu postoji i posebna odredba koja zabranjuje diskri-
minaciju zasnovanu na nacionalnoj pripadnosti (¢l. 76 st. 2). Ustav izricito
garantuje jednakost svih pred Ustavom i zakonom (st. 1), kao i pravo svakog
na jednaku zakonsku zastitu bez diskriminacije (st. 2). Pravo na ravnoprav-
nost pred zakonom i jednaku zakonsku zastitu zajemceno je kao jedno u
nizu posebnih prava pripadnika nacionalnih manjina (cl. 76 st. 1).*® Moze se
primetiti da ustavopisac ponovo nije bio dosledan kada je u pitanju termi-
nologija jer koristi oba pojma i ,jednakost” (u ¢l. 21 st. 1), 1 ,ravnopravnost”
(ucl. 76 st. 1).

POJASNJENJE | UNAPREDENJE ODREDBI KOJE SE ODNOSE NA
RODNU RAVNOPRAVNOST

Garancije rodne ravnopravnosti u Ustavu Republike Srbije, odnosno njihov
efektivni izostanak, privukao je znacajne kritike strucne javnosti odmah

38 ,Pripadnicima nacionalnih manjina jemci se ravnopravnost
pred zakonom i jednaka zakonska zastita. Zabranjena je bilo ka-
kva diskriminacija zbog pripadnosti nacionalnoj manjini. Ne sma-
traju se diskriminacijom posebni propisi i priviemene mere koje
Republika Srbija moze uvesti u ekonomskom, socijalnom, kul-
turnom i politickom zivotu, radi postizanja pune ravnopravnosti
izmedu pripadnika nacionalne manjine i gradana koji pripadaju
vecini, ako su usmerene na uklanjanje izrazito nepovoljnih uslova
Zivota koji ih posebno pogadaju. Posebne mere su dozvoljene
samo ako su usmerene na uklanjanje izrazito nepovoljnih uslova
Zivota. Venecijanska komisija je otvorila pitanje da li samo ovakvi
uslovi zivota mogu opravdati posebne mere u korist nacionalnih
manjina ili to mogu biti jos neke okolnosti.”
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po donoSenju Ustava 2006. godine. Ustav garantuje ljudska prava shodno
medunarodnim standardima, ali ne resava pitanje rodne ravnopravnosti i
ne bavi se na odgovarajuéi nacin diskriminacijom zena. Clan 21 Ustava za-
branjuje diskriminaciju na rodno neutralan nacin, a ne u skladu sa ¢lanom
1 Konvencije o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena.* Ustav ne sadrZi
posebnu odredbu koja se odnosi na ravnopravnost muskaraca i Zena, ali
je pitanje rodne ravnopravnosti regulisano u vecem broju ¢lanova. Prema
komentaru Venecijanske komisije* mnogi elementi Ustava jesu u skladu sa
evropskim standardima, ali su neke odredbe ispod ovih standarda, narocito
one koje se odnose na pravni poloZaj Zena. Ti nedostaci posebno dolaze do
izrazaja kod osnova za zabranu diskriminacije, ropstva, odnosno duznickog
ropstva, slobode medija i prava na slobodno odlucivanje o radanju. U tom
smislu, trebalo bi se opredeliti za izmenu 1 dopunu teksta Ustava, 1 to ne
samo u cilju uskladivanja ustavnih odredaba sa standardima zadatim
medunarodnim dokumentima iz oblasti Zenskih ljudskih prava, ve¢i u cilju
povecanja efikasnosti mehanizama zastite od diskriminacije, imajuci u vidu
obavezu drZave da obezbedi da prava zajemcena Ustavom postanu ostvari-
va iu praksi.

Kao posebno problemati¢nu odredbu mnogi komentatori su apostro-
firali ¢lan 63 prema kojem svako ima pravo da slobodno odluci o radanju
dece. Republika Srbija podstice roditelje da se odluce na radanje dece i po-
maze im u tome. Ova odredba je jezicki problemati¢na. Prema Ustavu, ,sva-
ko ima pravo da slobodno odlucuje o radanju dece”, a ,Republika Srbija pod-
stice roditelje da se odluce na radanje dece i pomaze im u tome.” U Ustavu

39 Clan 1: ,Za svrhe ove konvencije, izraz «diskriminacija Zena»
oznacava svaku razliku, iskljucenje ili ograni¢enje u pogledu pola,
sto ima za posledicu ili cilj da ugrozi ili onemogudi priznanje,
ostvarenje ili vrsenje od strane Zena, ljudskih prava i osnovnih
sloboda na politickom, ekonomskom, drustvenom, kulturnom,
gradanskom ili drugom polju, bez obzira na njihovo bra¢no sta-
nje, na osnovu ravnopravnosti muskaraca i Zzena.” Konvencija o
eliminisanju svih oblika diskriminacije zena (,Sluzbeni list SFRJ”
- Medunarodni ugovori broj 11/1981)

SFR Jugoslavija je Konvenciju o eliminisanju svih oblika diskrimi-
nacije zena ratifikovala 1981. godine (,Sluzbeni list SFRJ” - Me-
dunarodni ugovori broj 11/1981). Republika Srbija je, po osnovu
sukcesije prethodnih drzava, ¢lanica Konvencije od 2001. go-
dine, a Opcionog protokola uz Konvenciju od 2002. godine
(,Sluzbeni list SRJ” - Medunarodni ugovori broj 13/2002).

40 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, 2007. str. 4.
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iz 1990. umesto formulacije ,svako” postojala je formulacija ,covek™?, pa je
tako ostavljen prostor da se pod formulacijom ,svako” moze podrazumevati
idrzava, crkva ili neka druga institucija i otvoriti put da se pravo na slobodu
odlucivanja o radanju oduzme od Zene, Sto takode predstavlja dostignuti
standard. Nejasno je zasto se ustavopisac odlucio na ovakvu formulaciju,
imajuci u vidu da je neposredno pre usvajanja Ustava usvojen Porodicni za-
kon koji definiSe da je Zena subjekt prava na slobodno odlucivanje o radan-
ju, a o toj odredbi Porodicnog zakona vodila se ozbiljna debata i bila je pred-
met posebne paznje u javnoj raspravi o zakonu.*

Takode, osnovna primedba koja moze biti upuéena ustavopiscu u od-
nosu na pravo na rad, jeste propust da zajemci jednake zarade muskaraca i
Zena za isti rad ili za rad iste vrednosti bez obzira $to ovaj princip proizlazi
iz Ustavom proklamovane ravnopravnosti Zena i muskaraca (¢lan 15).

Konacno, stav 2 ¢lana 100 Ustava propisuje da se u Narodnoj skup-
stini obezbeduje ravnopravnost i zastupljenost polova. Skupstine autono-
mnih pokrajina 1 jedinica lokalne samouprave imaju obavezu srazmerne
zastupljenosti nacionalnih manjina, ali ne i manje zastupljenog pola.

POLOZAJ LGBT OSOBA - GARANTOVANJE RAVNOPRAVNOSTI

Pitanje poloZaja i zaStite prava LGBT osoba predstavlja jedno od najznacaj-
nijih pitanja zastite ljudskih prava u Srbiji, imajuci u vidu visok nivo socijal-
ne distance i diskriminacije koja je prisutna prema LGBT osobama. Pitanja
poloZaja LGBT populacije znacajna su kako sa stanovista definisanja osnova
za diskriminaciju, tako i u pogledu prava na zakljucivanje braka (odnosno
postojanja vanbracne zajednice) i ostvarivanje slobode okupljanja gradana.

Clan 62 definide pravo na =zakljuCenje braka i ravnopravnost
supruznika, i predvida da svako ima pravo da slobodno odluci o zakljucenju
iraskidanju braka, kao i da se brak se zakljucuje na osnovu slobodno datog
pristanka muskarca i Zene pred drzavnim organom. Zakljucenje, trajanje i
raskid braka pocivaju na ravnopravnosti muskarca i Zene. Zakon takode pro-

41 Clan 27: ,Pravo je ¢oveka da slobodno odluc¢uje o radanju
dece.”

Povelja o ljudskim i manjinskim pravima Srbije i Crne Gore
(,Sluzbeni list SCG”, br. 6/2003)

42 Uporediti: M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009, str. 85.



41

pisuje da se brak i odnosi u braku i porodici ureduju zakonom. Vanbracna
zajednica se izjednacava sa brakom, u skladu sa zakonom. Ustav predvida
brak kao zajednicu osoba suprotnog pola - muskarca i Zene, pritom izjed-
nacavajuci vanbracnu zajednicu sa brakom. Na ovaj nacin, osobe koje Zive
u istopolnim vanbraénim zajednicama gube mogucnost nasledivanja, pra-
va po osnovu socijalnog osiguranja i drugih vaznih prava koja proizlaze iz
braka i vanbracne zajednice, ¢ime dolazi do diskriminacije. Ova odredba
nije u skladu sa Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima koja pravo na
zakljucenje braka daje ,supruznicima”,* ne ogranic¢avajuci ovaj termin na
zajednicu suprotnih polova, ¢ime je izvrSeno sniZzavanje nivoa dostignutih
ljudskih prava. Iz tih razloga je neophodno izvrsiti korekciju ovog clana u
okviru promene odredaba Ustava.

Obimnu analizu problemati¢nosti ovog ¢lana daje Pajvanci¢: ,Ustavno
reSenje je kontradiktorno. Isto pitanje — subjekti kojima Ustav garantuje slo-
bodu odlucivanja o sklapanju braka — odredeni su razlicito. U praksi to moze
biti problem. Opste ustavno pravilo (st. 1) dopusta mogucnost zakljucenja
istopolnih brakova, jer ,svakome” garantuje slobodu odlucivanja o sklapa-
nju braka. Suprotno tome, odredba stava 2 iskljucuje ovu mogucnost jer
izric¢ito propisuje da je uslov za zakljucenje braka ,slobodno dati pristanak
muskarca i Zene.” Pored slobode odlucivanja o sklapanju braka, Ustav ga-
rantuje slobodu odlucivanja i kada je rec¢ o razvodu (Ustav koristi termin
,<raskid”) braka (st. 1). Ova ustavna odredba takode je sporna. O razvodu
braka ne odluc¢uje se slobodnom voljom supruznika. Cinjenice da zakon
propisuje razloge za razvod braka, kao i da o razvodu braka odlucuje sud
kao drzavni organ, govore o tome da se o razvodu braka ne moze odlucivati
slobodnom voljom supruznika.”*

Takode, u teoriji je istaknuta i problematicnost resenja u pogledu
odredenja vanbracne zajednice: “Ustavna odredba prema kojoj je vanbracna
zajednica izjednacena s brakom nema precizno znacenje. Ostaje otvoreno pi-
tanje sadrzaja koji obuhvata ova ustavna garancija, jer se ona ostvaruje ,u

43 Clan 25:; ,Jem¢i se pravo na sklapanje braka na osnovu slo-
bodno datog pristanka buducih supruznika. Sklapanje, trajanje
/ raskid braka zasnivaju se na ravnopravnosti supruznika. Deca
rodena van braka imaju jednaka prava kao deca rodena u bra-
ku.” Povelja o ljudskim i manjinskim pravima Srbije i Crne Gore
(,Sluzbeni list SCG”, br. 6/2003)

44 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009, str. 84.
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skladu sa zakonom”, na koji Ustav izricito upucuje (st. 5). Status ove ustavne
garancije je sporan. Iako Ustav nacelno garantuje izjednacenje vanbracne za-
jednice i braka, on ne odreduje sadrzaj ove garancije vec izricito propisuje da
se ona ostvaruje u skladu sa zakonom. U praksi se moZe postaviti pitanje, da li
je rec o ustavnom ili zakonskom pravu, i da li zakon moZe definisati sadrzinu
prava. U ovom slucaju treba imati u vidu opsti ustavni okvir koji definiSe gra-
nice i obim zakonodavne delatnosti u materiji ljudskih prava (¢l. 18 st. 2), jer
on moze posluziti kao polaziste za odgovor na pitanje koje se postavlja.*

U okviru istrazivanja, sagovornici iz akademske zajednice i civilnog
sektora intervjuisani su i u pogledu potrebe da se rodno neutralno definiSu
brak, i sa njim izjednacena vanbracna zajednica, oko Cega postoji siroka
saglasnost u nevladinom sektoru i medu struc¢njacima.

,U ovom pogledu prethodni Ustav je bio napredniji jer je bio rodno
neodreden.”

»,Da, ovo pitanje predstavlja ozbiljan problem. Sustinski, ono Sto se
desilo donosSenjem Ustava 2006. godine jeste da je doslo do poniStenja
ve¢ stefenih prava, naruseno je ono Sto smo imali do tada, ne samo u
odnosu na prethodni Ustav, ve¢ i na Povelju iz 2003. godine.”

»Apsolutno. Cak i u tradiciji socijalisticke ustavnosti svih republika
u jugoslovenskoj federaciji je stajala odredba da je brak zajednica dvoje
ljudi. Socijalisticki ustavotvorac je podrazumevao da je u buduénosti mo-
guce otvaranje tog pitanja. Definicija kakvu imamo je znak da gradani
imaju manje prava nego prema Maloj povelji, pa i prema ranijim ustavi-
ma, najmanje od 1974, sto je nelegalno, s obzirom na to da Ustav kaze da
se nivo zagarantovanih prava ne sme smanjivati.”

»Potrebno je neutralno definisati brak. Savremeni ustavi idu u dru-
gom pravcu u odnosu na srpski u vezi sa ovim pitanjem.”

Postoji 1 stanoviste da je ustavnim reSenjem potrebno otvoriti to pi-
tanje i omoguciti da se graduelno ostvari pravo na ravnopravnost u pogledu
zakljucCenja braka i postojanja vanbracne zajednice.

»,Ustav mora da prati dinamiku jednog drustva, ali ne mozZe da na-
mece neke stvari.”

Clan 54 garantuje da je mirno okupljanje gradana slobodno. Oku-
pljanje u zatvorenom prostoru ne podleZe ni odobrenju ni prijavljivanju.

45 M. Pajvancic, ,Komentar Ustava Republike Srbije”, Fondacija
Konrad Adenauer, Beograd, 2009, str. 84.
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Zborovi, demonstracije i druga okupljanja gradana na otvorenom prostoru
prijavljuju se drzavnom organu, u skladu sa zakonom. Sloboda okupljanja
moze se zakonom ograniciti samo ako je to neophodno radi zastite javnog
zdravlja, morala, prava drugih ili bezbednosti Republike Srbije. Ustav garan-
tuje slobodu okupljanja iskljucivo gradanima, a ne i strancima. Najveci broj
evropskih ustava Sire definise ovo pravo i garantuje ga svima. Dakle, ovakvo
reSenje je delom u suprotnosti sa medunarodnim standardima.*® Ustav ne
propisuje u cijoj je nadleZnosti odlucivanje o zabrani okupljanja, niti govori
o formi u kojoj se saopstava zabrana. Imajudi u vidu da se radi o vaznoj
politickoj slobodi gradana, ova pitanja treba da budu uredena ustavom. U
pravnoj praksi, ostvarivanje prava na slobodu okupljanja se gotovo iskljuci-
vo postavlja u kontekstu javnih okupljanja koje organizuju organizacije za
zastitu ljudskih prava i branitelji ljudskih prava, a posebno se istice organi-
zovanje Parade ponosa. lako postoje odluke Ustavnog suda kojima je kon-
statovana povreda ovog prava od strane Ministarstva unutrasnjih poslova
zbog zabrane skupova, pravna kultura i omogucavanje uzivanja prava nije
ostvareno niti je stvorena politicka volja da se obezbedi poStovanje Ustava.

REDEFINISANJE PRIGOVORA SAVESTI (GARANTOVANJE CIVILNE
SLUZBE)

Clan 45 ureduje prigovor savesti i predvida da lice nije duzno da, protivno
svojoj veri ili ubedenjima, ispunjava vojnu ili drugu obavezu koja ukljucuje
upotrebu oruzja. Lice koje se pozove na prigovor savesti moze biti pozvano
da ispuni vojnu obavezu bez obaveze da nosi oruZje, u skladu sa zakonom.
Ova odredba ne privladi znacajnu paznju u strucnoj i siroj javnosti, narocito
nakon ukidanja obaveznog sluZenja vojnog roka u Srbiji. Analizom c¢lanova
se dolazi do zakljucka da gradanima nije garantovano pravo da zamene voj-
nu obavezu civilnom, ve¢ samo da je ispune ,bez obaveze da nose oruzje.
Imajudi u vidu da je pre ukidanja obaveznog sluzenja vojnog roka postojala
mogucnost izvrSavanja civilne sluzbe (van vojnih jedinica), potrebno je ure-
diti ovu odredbu na taj nacin da garantuje gradanima da nece biti pozvani
na vojnu sluzbu ni u jednoj situaciji, ako je to protiv njihovih uverenja. Ta-
kode, kako istice Pajvancic: ,Terminoloska nedoslednost odlikuje i ove usta-

46 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009, str. 73 - 74.
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vne norme. Prigovor savesti vezuje se u stavu 1 ovog ¢lana za ,upotrebu”
oruzja, a ustavu 2 za ,nosSenje” oruzja sto, nesumnjivo, nisu iste stvari.”¥

USTANOVLJENJE PRAVA NA DOBRU UPRAVU KAO USTAVNE
KATEGORIJE

Pravo na dobru upravu razvijeno je prethodnih decenija kao rezultat pro-
mene pristupa u odnosu gradana i vlasti/vlade, i kao odraz savremenih
tendencija poimanja javne (drzavne) uprave kao servisa gradana a ne in-
strumenta vlasti, uz postovanje demokratskih nacela politickog uredenja.
Savremene pravne sisteme odlikuje konstantno unapredenje odnosa jav-
ne uprave prema gradanima i definisanje prava koja zajednicki obuhvataju
pravo na dobru upravu koje dobija i svoje uoblicenje u tekstovima ustavnog
karaktera. Prilikom revizije Ustava potrebno je razmotriti i uvodenje prava
na dobru upravu kao ustavne kategorije. Polazna osnova za razradu ove
odredbe moZe da bude ¢lan 41 Povelje o osnovnim pravima Evropske unije,
tj. stavovi 11 2 ovog ¢lana.*

Pravo na dobru upravu cini set standarda postupanja organa upra-
ve prilikom obavljanja upravnih delatnosti koji se, razvojem demokratskih
vrednosti na nacionalnom nivou ali i kroz medunarodne organizacije, kon-
stantnoizgraduje u pravcu vece participacije, transparentnosti, dostupnosti
iefikasnostiorgana uprave, uz maksimalno uvazavanje dostojanstva li¢nosti.
Principi dobre uprave razvili su se sa zeljom da se ustanovi Sta sve uprava,
koja je u najneposrednijem odnosu sa gradanima, mora da ¢ini, odnosno ne
¢ini, kako bi je gradani doziveli kao svoj servis. Principi dobre uprave proiz-
laze iz uporednih praksi javnih uprava aliikodifikacija najboljih principa od
strane nadnacionalnih organizacija poput Saveta Evrope. SadrZina principa
dobre uprave u pocetku je oslikavala zakonska reSenja upravnih postupa-

47 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009, str. 62 - 63.

48 Clan 41, Pravo na dobru upravu: , 1. Svako lice ima pravo da
poslovi koji se na njega odnose budu uradeni nepristrasno, pra-
vicno i u prikladnom roku od strane institucija, organa i tela Uni-
je. 2. Ovo pravo podrazumeva narocito: a) pravo svakog lica da
bude saslusano pre nego sto se prema njemu donese individual-
na mera koja je stetna po njega,; b) pravo svakog lica na pristup
spisima koji se na njega odnose, uz ocuvanje legitimnog interesa
poverljivosti, profesionalne i poslovne tajne; c) obavezu uprave
da obrazlozi svoje odluke.”
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ka i prakse drzava u kojima je postupak omogucavao povoljniji tretman
za gradane u odnosu na neke druge drzave sa autoritativhom tradicijom
upravljanja. Intenziviranje integracijskih procesa u poslednje tri decenije,
otvorilo je moguénost da osnove organizacije i funkcionisanja uprave budu
interes Sireg podrucja od nacionalnog, i omogucio zahtev da se principi dob-
re uprave razvijenijih zemalja primenjuju i u drugim drzavama. S druge
strane, principi dobre uprave razvijali su se i u sadrZzinskom pogledu, jer
je biti ,dobar” sve viSe oznacavalo ne samo zahtev da se postuju najbolja
zakonska reSenja koja regulisu upravu, nego i standardi ponasanja koji u
najvecoj meri uvazavaju dostojanstvo i integritet gradana.*

UVOBENJE PRAVA NA ADEKVATNO STANOVANJE KAO LJUDSKOG
PRAVA

Pravo na adekvatno stanovanje spada u korpus osnovnih socijalnih i eko-
nomskih prava i vazan je segment prava na adekvatan Zivotni standard.
Socijalno ugroZenim osobama je nuzno obezbediti pravo na socijalno sta-
novanje, buduci da im je ova vrsta pomoci najpotrebnija jer predstavlja naj-
veci finansijski izdatak.

Pravo na adekvatno stanovanje garantovano je mnogim medunarod-
nopravnim dokumentima i definisano na razlic¢ite nac¢ine. Medunarodni pakt
o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima iz 1966. ¢lanom 11 naglasava
da drZave clanice priznaju pravo svakom licu na Zivotni standard dovoljan za
njega samog i njegovu porodicu, ubrajajuci tu i dovoljnu hranu, odecu i sme-
staj, kao i stalno poboljSanje njegovih uslova Zivota, te da ¢e drzave preduzeti
odgovarajuce mere radi osiguranja ostvarenja ovog prava i u tom cilju one
priznaju bitni znacaj slobodno izabrane medunarodne saradnje.®

Revidirana Evropska socijalna povelja, garantuje socijalna i ekonom-
ska ljudska prava. Clan 31 ove Povelje glasi: ,Kako bi se osiguralo delotvorno
uzivanje prava na stan, strane ugovornice preduzimaju mere koje imaju za
cilj unapredivanje pristupa stambenom smestaju odgovarajuceg standarda,
sprecavanje ili umanjivanje pojave beskucnika kako bi se ona postepeno

49 Videti vise: Komitet pravnika za ljudska prava, ,Zastitnik
gradana - preporuke u praksi”, Beograd 2013.

50 Clan 11, Zakon o ratifikaciji medunarodnog pakta o ekonom-
skim, socijalnim i kulturnim pravima (,Sluzbeni list SFRJ”, br.
7/71)
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uklonila; da ucine da cene stambenog smestaja budu dostupne onima koji
nemaju dovoljno sredstava.”

U Ustavu RS ne postoji jasna odredba o pravu na adekvatno stanova-
nje, ali stav 1 ¢lana 69 koji se odnosi na socijalnu zastitu glasi: ,Gradani i
porodice kojima je neophodna drustvena pomo¢ radi savladavanja socijal-
nih i Zivotnih teskoca i stvaranja uslova za zadovoljavanje osnovnih Zivot-
nih potreba, imaju pravo na socijalnu zastitu, Cije se pruzanje zasniva na
nacelima socijalne pravde, humanizma i poStovanja ljudskog dostojanstva”
tako da se moze zakljuciti da ove kategorije osoba imaju pravo i na soci-
jalno stanovanje.”! Imajuci u vidu ekonomsku situaciju u zemlji i potrebe
najugrozenijih socijalnih grupa, u okviru redefinisanja normi o socijalnoj
zastiti prilikom promene Ustava, neophodno je predvideti i pravo na ade-
kvatno stambeno zbrinjavanje odredenih ugroZenih kategorija gradana.

REDEFINISANJE PRAVA NA SOCIJALNU ZASTITU

Ustav Republike Srbije nepotpuno regulise pitanje prava na socijalnu zasti-
tu. Analizom ustavnog teksta, uvida se potreba za detaljnim razmatranjem
1 redefinisanjem prava na socijalnu zastitu predvidenu u nekoliko postoje-
¢ih ¢lanova. Nivo garancija prava na socijalnu zastitu u direktnoj je vezi sa
ekonomskom razvijenoséu zemlje i moguénostima da se iz javnih sredstava
finansiraju socijalne potrebe razlicitih kategorija gradana. Ipak, i pored ovih
ogranicenja, uvida se potreba da se prilikom revizije ustavnog teksta ova pra-
va redefinisu i prosire ustavne garancije za pojedine kategorije stanovnistva,
odnosno, svim gradanima u odredenom, detaljnije definisanom obimu.
Ustavne norme ne prate logiku regulisanja pitanja od opsteg ka po-
sebnom, pa se tako u ¢lanu 66 garantuje posebna zastita porodice, majke,
samohranog roditelja i deteta, u ¢lanu 67 pravo na pravnu pomo¢, ¢lanu 68
pravo na zdravstvenu zastitu, a tek u ¢lanu 69 pravo na socijalnu zastitu.
Clanom 66 (Posebna zastita porodice, majke, samohranog roditelja
1 deteta) predvideno je da porodica, majka, samohrani roditelj i dete, u
Republici Srbiji uzZivaju posebnu zastitu, u skladu sa zakonom. Majci se
pruza posebna podrska i zastita pre i posle porodaja. Posebna zastita pru-

51 Za detaljnu analizu pitanja prava na adekvatno stanovanje
videti: Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM), ,YUCOM
2013 - Izvestaj o radu”, Beograd 2013, str 24-45. (u stampi)
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Za se deci o kojoj se roditelji ne staraju i deci koja su ometena u psihickom
ili fizickom razvoju. Deca mlada od 15 godina ne mogu biti zaposlena, niti
mogu, ako su mlada od 18 godina, da rade na poslovima Stetnim po njiho-
vo zdravlje ili moral. Uocava se viSe nelogi¢nosti u vezi sa ovom odredbom.
Pre svega, problematicno je garantovanje posebne zastite porodici uprkos
tome Sto ona nije definisana. Takode, posebna zastita se garantuje majci
(st. 1), dok se u stavu 2 majci pruza posebna podrska pre i posle porodaja,
Cime ostaje nedorecen odnos ove dve norme. Dodatno, predvidanje poseb-
nih garancija u pogledu radnog angazovanja dece mlade od 15, odnosno,
18 godina, tematski ne pripada ovoj oblasti ve¢ normi kojom se reguliSe
pravo na rad.

Socijalna zastita je definisana ¢lanom 69 kojim je predvideno da
gradani i porodice kojima je neophodna drustvena pomoc radi savladavanja
socijalnih i Zivotnih teSkoca i stvaranja uslova za zadovoljavanje osnovnih
Zivotnih potreba, imaju pravo na socijalnu zastituy, Cije se pruZanje zasniva
na nacelima socijalne pravde, humanizma i poStovanja ljudskog dostojan-
stva. Prava zaposlenih i njihovih porodica na socijalno obezbedenje i osi-
guranje ureduju se zakonom. Zaposleni ima pravo na naknadu zarade u
slucaju privremene sprecenosti za rad, kao i pravo na naknadu u slucaju
privremene nezaposlenosti, u skladu sa zakonom. Invalidima, ratnim ve-
teranima i Zrtvama rata pruza se posebna zastita, u skladu sa zakonom.
Fondovi socijalnog osiguranja osnivaju se u skladu sa zakonom. Clan 70
odreduje da se penzijsko osiguranje ureduje zakonom, kao i da se Republika
Srbija stara o ekonomskoj sigurnosti penzionera.

Osim Sto se zakonodavcu prepusta definisanje obima ovih prava, u
clanu 69 primetna je terminoloska neuskladenost, te se pravo na socijalnu
zastitu garantuje i kategoriji gradana i kategoriji porodica, zaposlenima i
njihovim porodicama kao trecoj kategoriji, dok se posebna zastita garan-
tuje invalidima, ratnim veteranima i Zrtvama rata u clanu koji definiSe
opSte pravo a ne posebnu zastitu (¢lan 66). Imajudi u vidu znacajnu ter-
minolosku neuskladenost, kao i neadekvatnu definisanost obima zastite i
posebne zastite za sve gradane i posebne kategorije stanovnistva, potrebno
je pristupiti reviziji ustavnih odredbi u cilju jasnijeg garantovanja socijalne
zaStite generalno, kao i posebnim grupama uz pravno-tehnicku redakciju
odredbi.
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JASNIJE FORMULACIJE NORMI KOJE SE ODNOSE NA LJUDSKA PRAVA

Neke od glavnih zamerki na Ustav Republike Srbije iz 2006. odnose se na
nedovoljno preciznu formulaciju mnogobrojnih odredbi Ustava, kao i na
nizak nivo nomotehnike prilikom izrade teksta. U tom smislu, potrebno
je preduzeti hitno jezicko revidiranje svih normi postojeceg Ustava u cilju
pronalaZzenja odgovarajuc¢ih formulacija. Analiziranje pojedinacnih formu-
lacija svih ¢lanova prevazilazi okvire ove publikacije, ali se detaljna analiza
moze naci u dva prethodna izvestaja YUCOM-a - “Ustav na prekretnici” i
“Preliminarni izveStaj o nedostacima Ustava Republike Srbije i predlozi za
reformu”.

PREISPITIVANJE NEPOSREDNE PRIMENE ZAJEMCENIH PRAVA

U skladu sa clanom 18 predvideno je da se ljudska i manjinska prava za-
jemcena Ustavom neposredno primenjuju. Ustavom se jemce i kao takva
neposredno primenjuju, ljudska i manjinska prava zajemcena opsteprihva-
¢enim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovo-
rima i zakonima.

Odredbe o ljudskim i manjinskim pravima tumace se u korist una-
predenja vrednosti demokratskog drustva, saglasno vaze¢im medunarod-
nim standardima ljudskih i manjinskih prava, kao i praksi medunarodnih
institucija koje nadziru njihovo sprovodenje. Zakonom se moze propisati
nacin ostvarivanja ovih prava samo ako je to Ustavom izricito predvideno
ili ako je to neophodno za ostvarenje pojedinog prava zbog njegove priro-
de, pri cemu zakon, ni u kom slucaju, ne sme da uti¢e na sustinu zajem-
cenog prava.

Ovakva ustavna postavka neposredne primene ljudskih i manjin-
skih prava, uz odredbu o tumacenju u korist unapredenja vrednosti de-
mokratskog drustva, koja, iako jezicki nedovoljno precizna, stvara zahtev
prema zakonodavnoj vlasti (koja jedina moZe da uredi nacin ostvarivanja
garantovanih prava), da: 1. donese sve potrebne zakone koji su neophodni
za ostvarenje prava; 2. uskladi postojece sa vaze¢im standardima ljud-
skih prava. Medutim, u slucaju da ovu ,obavezu” zakonodavna vlast ne
izvrsi (bilo zbog svoje neaktivnosti, bilo zbog nepostojanja odgovarajuceg
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predloga) postavlja se pitanje mogucnosti i nacina neposredne primene
zajemcenih prava.

Ovakva situacija nije samo hipoteticka postavka vec realnost, jer u
Srbiji, ni nakon 7 godina od donoSenja Ustava, nije uspostavljen pravni
okvir za ostvarenje odredenih garantovanih prava u skladu sa meduna-
rodnim standardima. Takvo stanje stvari omogucava zastitu ljudskih pra-
va, koja se svodi na utvrdivanje povrede, i to iskljucivo od strane Ustavnog
suda i sudova. llustrativan primer za ove tvrdnje je sloboda okupljanja
garantovana cl. 54 Ustava RS, koja je uredena Zakonom o okupljanju gra-
dana koji je usvojen 1992. godine i poslednji put izmenjen 2005. godine.
Nakon brojnih odluka Ustavnog suda po ustavnim zZalbama u kojima je
utvrdena povreda slobode okupljanja, Ustavni sud RS je, po sopstvenoj
inicijativi, pokrenuo postupak za ocenu ustavnosti Zakona o okupljanju
gradana (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 51/92, 53/93, 67/93, 17/99, 33/99, ,Sluz-
benilist SRJ”, broj 21/01 i ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 29/01 1 101/05) 30. maja
2013. godine.

S druge strane, Ustavom RS su garantovana prava koja nisu uredena
zakonom na sistemski nacin Sto je neophodno da bi se ona i ostvarila, a
najbolji primer je pravo na (besplatnu) pravnu pomo¢, garantovano ¢l. 67
st. 3 Ustava RS.

Ostvarivanje mnogih prava vrsi se pred organima drzavne uprave koji
su vezani Ustavom i zakonom (¢l. 136 Ustava). U situaciji u kojoj postoji
Ustavom zagarantovano pravo i neodgovarajuéi pravni okvir uspostavljen
zakonom, drzavna uprava nema nadleZnost da uredi odredeni odnos u skla-
du sa vaze¢im medunarodnim standardima, usled Cega se postavlja pitanje
ostvarenja mogucnosti za neposrednu primenu ljudskih prava.

UKLJUCIVANJE STANDARDA LJUDSKIH PRAVA U IZVORE PRAVA
NA KOJIMA SE ZASNIVAJU SUDSKE ODLUKE

Prema Ustavu, sudovi su samostalni i nezavisni u svom radu i sude na osno-
vu Ustava, zakona i drugih opstih akata kada je to predvideno zakonom,
opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava i potvrdenih medunarodnih
ugovora. Vaze¢i medunarodni standardi ljudskih i manjinskih prava nisu
izri¢ito navedeni kao izvori prava na kojima se zasnivaju odluke sudova.
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Ipak, pravila tumacenja ljudskih i manjinskih prava (cl. 18 st. 3 Ustava RS)
upucuju da su vazeéi medunarodni standardi ljudskih i manjinskih prava i
praksa medunarodnih institucija koje nadziru njihovo sprovodenje, posred-
ni izvori prava.

Sudska praksa ne pokazuje tendenciju sudova da se u svojim odlu-
kama pozivaju na vaze¢e medunarodne standarde ljudskih i manjinskih
prava. Izuzetno, odredeni sudovi (npr. Vrhovni kasacioni sud, Apelacioni sud
u Beogradu) koriste vazece standarde ljudskih prava u obrazlozenju svojih
odluka.

Tako, s obzirom na dostignutu pravnu kulturu, ¢ini se celishodnim
izric¢ito dovodenje u vezu pravila tumacenja ljudskih prava sa izvorima pra-
va na kojima se zasnivaju sudske odluke. Ovakvo resenje je vrlo bitno, ne
samo sa aspekta zastite ljudskih prava, vec¢ i da bi se sistemski pristupilo
neophodnim pripremama za ulazak u novu ulogu sudova u procesu evrop-
skih integracija, koja podrazumeva stalno preispitivanje nacionalnih propi-
sa u odnosu na medunarodne propise i standarde.

PREDVIDANJE PRAVA NA BESPLATNU PRAVNU POMOC (BEZ
OGRANICENJA KRUGA PRUZALACA)

Clan 67. predvida da se svakome, pod uslovima odredenim zakonom, jemci
pravo na pravnu pomoc¢. Pravnu pomoc pruzaju advokatura, kao samostal-
na inezavisna sluzba, i sluzbe pravne pomodi koje se osnivaju u jedinicama
lokalne samouprave, u skladu sa zakonom. Takode, zakonom se odreduje i
kada je pravna pomoc besplatna.

Predvideno je da zakon reguliSe nacin i uslove za ostvarivanje prava
na pravnu pomo¢, ¢ime utice na sadrzinu prava. Kao pruZaoci pravne po-
moci eksplicitno su navedeni samo advokatura i sluZzbe pravne pomoci koje
se osnivaju u jedinicama lokalne samouprave, ¢ime nije prepoznata aktu-
elna pravna stvarnost u kojoj se kao pruzaoci pravne, a pre svega besplatne
pravne pomoci, javljaju i udruzenja gradana, sindikati i pravne klinike pri
pravnim fakultetima. Ustav ne ureduje ni ko sve moze koristiti pravo na
pravnu pomo¢, pa je potrebno u okviru debate o reformi Ustava razmotriti
1 ovo pitanje.
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PREISPITIVANJE USTAVNE ZALBE ZA ZASTITU PRAVA NA SUBENJE
U RAZUMNOM ROKU PRED USTAVNIM SUDOM

Ustav Republike Srbije je, clanom 170, u pravni sistem Srbije uveo institut
,2ustavne zalbe:*? /Ustavna Zalba mozZe se izjaviti protiv pojedinacnih akata
ili radnji drzavnih organa ili organizacija kojima su poverena javna ovlasce-
nja, a kojima se povreduju ili uskrac¢uju ljudska ili manjinska prava i slobo-
de zajemcene Ustavom, ako su iscrpljena ili nisu predvidena druga pravna
sredstva za njihovu zastitu.”

Ustavom nije eksplicitno predvidena nadleznost Ustavnog suda u po-
gledu odlucivanja u vezi sa ustavnom zalbom (clan 167), ali ona proistice iz
odredbi o njenom postojanju i odredbi Zakona o Ustavnom sudu.> Ustavna
zalba se moze koristiti samo u slucaju povrede ili uskrac¢ivanja ljudskih ili
manjinskih prava zajemcenih Ustavom, tako da se ovaj institut ne moze
koristiti za zastitu onih ljudskih prava koja su zajemcena ratifikovanim me-
dunarodnim ugovorima. Ipak, bududi da Ustav propisuje da se ratifikova-
ni medunarodni ugovori neposredno primenjuju, moze se tumaciti da je
ustavna zalba dopustena i u slucaju povrede medunarodnih ugovora. U tom
pogledu treba izvrsiti korekciju ovog ¢lana Ustava i eksplicitno predvideti
mogucnost koriS¢enja ustavne Zalbe i u ovim slucajevima.

Zakon o Ustavnom sudu (,Sl. Glasnik RS” br. 109/07) u ¢lanu 82 prosir-
uje pravo na podnoSenje ustavne Zalbe i kada nisu iscrpljena pravna sred-
stva, ukoliko je podnosiocu povredeno pravo na sudenje u razumnom roku.
lako je ovim institutom gradanima Srbije omogucen visi nivo zastite prava,
ukljucujudi prava garantovana ¢lanom 6 Evropske konvencije o ljudskim
pravima, u praksi ovaj institut stvara znacajne poteskoce u funkcionisanju

52 Ustav Republike Srbije iz 1990. godine nije predvidao po-
stojanje ustavne Zalbe kao pravnog sredstva, ali Ustav Savezne
Republike Jugoslavije iz 1992. godine, Povelja o ljudskim i ma-
njinskim pravima Srbije i Crne Gore, kao i Ustav Socijalisticke
Republike Srbije iz 1963. jesu poznavali slican institut. Videti vise:
Stevan Lili¢,”Da li je ustavna Zalba efikasni pravni lek za sudenje
u razumnom roku?", Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, god.
55, br.2, 2007, str. 72 -74.

53 Ustavom je, takode, u vise odredbi predviden i institut ,zal-
be Ustavnom sudu.” Videti detaljnije: Stevan Lili¢,”Da li je ustav-
na zalba efikasni pravni lek za sudenje u razumnom roku?", Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, god. 55, br.2, 2007, str. 68-69.
54 Zakon o Ustavnom sudu (,,Sl. Glasnik RS” br. 109/07) u ¢&la-
novima 82-90 regulise postupak po ustavnoj zalbi.
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Ustavnog suda Srbije, imajudi u vidu veliki broj ustavnih zZalbi koji se ulaZze
Ustavnom sudu®. Uprkos povecanju broja odluka donetih po osnovu usta-
vnih Zalbi, procedura odlucivanja po ovom sredstvu i dalje traje relativno
dugo, sto dodatno dovodi u pitanje ostvarivanje prava na sudenje u razu-
mnom roku - jednog od glavnih razloga za uvodenje ustavne zalbe. U tom
smislu su postojali i predlozi u literaturi da se odlucivanje o ustavnoj zalbi
sa Ustavnog suda prenese na apelacione sudove.>®

Najnovije izmene Zakona o uredenju sudova primenjivace se od 1.
januara 2014. godine i trebalo bi da doprinesu brZzem resavanju povreda
sudenja u razumnom roku, kao i naknade Stete nastale usled povrede
ovog prava. Prema najnovijim izmenama, za zastitu sudenja u razumnom
roku i odlucivanje o nematerijalnoj steti (prema formulaciji ¢l. 8b Zakona
o uredenju sudova koji govori o ,primerenoj naknadi’, nema mesta nak-
nadi materijalne stete pred redovnim sudovima u slucaju povrede cl. 32
st. 1 Ustava RS), nadleZni su neposredno visi sudovi u odnosu na one pred
kojima se povreda desava. Izricito je predvideno da stranka podnosi zahtev

55 Prema podacima Ustavnog suda Srbije: ,Ustavni sud je na
sednicama Suda | Velikih ve¢a razmatrao i doneo 2585 odlu-
ka | 63 resenja (9 resenja o odbacivanju i 54 resenja o obustavi
postupka) u predmetima po ustavnim zalbama. U razmatranim
predmetima na sednicama Suda i Velikih veca, Ustavni sud je do-
neo 3 resenja o odlaganju izvrsenja pojedinachog akta, od kojih
su, odlukom, dva resenja kasnije ukinuta. Sud je na sednicama
Velikih vec¢a doneo i 5 dopunskih odluka (koje se odnose na pred-
mete resavane u 2011 godini), kojima je utvrdio iznos naknade
nematerijalne Stete podnosiocu ustavne Zalbe. Na sednicama
Malih veca Sud je doneo 4.526 resenja, od kojih 4.523 o odbaciva-
nju i 3 o obustavi postupka. Broj resenja o odbacivanju ustavnih
Zzalbi u 2012, godini je za 127,55 % vecéi u odnosu na 20]11. godi-
nu, kada je Sud doneo 1.989 resenja. Kada je re¢ o meritornom
odlucivanju po ustavnim zalbama, od donetih 2.585 odluka na
sednicama Suda i Velikih vec¢a, 2.119 su odluke kojima je usvojeno
11 ustavnih zalbi (81,97 %), a 466 su odluke o odbjjanju ustav-
nih zalbi (18,03%). U ukupnom broju donetih odluka po ustav-
nim Zalbama 2.139 odluka odnosi se na oblast gradanskog prava
(82,75%), 325 na oblast upravnog prava (12,56%) i 121 na oblast
krivicnog prava (4,67%). U odnosu na 2071, godinu, kada je Sud
doneo ukupno 819 odluka (489 odluka o usvajanju i 330 odluka o
odbijanju ustavnih zalbi), povecanje iznosi 215,63%. Karakteristic-
no je i da je u 2012. godini doneto 333,33% vise usvajajucih odluka
u odnosu na 20]11. godinu i 41,21% vise odluka o odbjjanju ustav-
nih zalbi.” Ustavni sud Republike Srbije, “Pregled rada Ustavnog
suda u 2012. godini”, Beograd, februar 2013, str. 10.

56 Stevan Lili¢,”Da li je ustavna Zalba efikasni pravni lek za su-
denje u razumnom roku?", Anali Pravnog fakulteta u Beogradu,
god. 55, br.2, 2007, str. 84.
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na osnovu kojeg se isplata vrsi u roku od tri meseca od dana podnoSenja
zahteva, iz budZetskih sredstava opredeljenih za rad suda. Pretpostavljamo
da se ovaj zahtev podnosi sudu koji je izvrsio povredu.

Medutim, iako je odredeno da neposredno visi sud odlucuje o po-
vredi prava u vanparnicnom postupku i hitno, nije odreden rok za okon-
¢anje postupka. Takode, uvedena je dvostepenost postupka, tako da se na
odluku o postojanju povrede i visini naknade moze uloZiti Zalba Vrhov-
nom kasacionom sudu. Takode, u postupku po Zalbi nije odreden rok za
postupanje, a postavlja se i pitanje da li pred VKS stranku mora zastupati
advokat ili ne.

lako pozitivan korak u rasterecenju Ustavnog suda RS, ¢ini se da
postoji mogucnost prenosenja opterecenja sa Ustavnog suda na Vrhovni
kasacioni sud. Zakon o uredenju sudova nije do kraja jasan, te ¢e praksa
pokazati da li su primedbe Komiteta pravnika za ljudska prava bile oprav-
dane.

3.

USTAVNA OGRANICENJA NEZAVISNOSTI PRAVOSUDA

Reforma pravosuda i opsti (re)izbor sudija i javnih tuZilaca koji su usledili
nakon usvajanja novog Ustava, privukli su veliku paznju domace i strane
javnosti. Netransparentan nacin na koji su izvedeni, uz brojne nedostat-
ke, dodatno je urusio nivo vladavine prava u Srbiji. Brojne medunarodne
1 domace institucije i organizacije ukazivale su na cinjenicu da jedan od
razloga za nastalu situaciju predstavljaju i losa ustavna reSenja. Takode, i
Nacionalna strategija reforme pravosuda za period 2013 — 2018. koju je izra-
dilo Ministarstvo pravde i drzavne uprave predvida proces izmene ustavnih
reSenja koja se odnose na pravosude.” Ustavne norme koje zahtevaju pro-
menu odnose se najmanje na tri pitanja: 1. revidiranje odredbe Ustava o
izboru sudija koji se prvi put biraju na sudijsku funkciju od strane Narodne
skupstine; 2. ustavno propisivanje razloga za prestanak sudijske funkcije;
3. revidiranje nacina izbora clanova Visokog saveta sudstva i Drzavnog veca
tuzilaca.

57 Ministarstvo pravde i drzavne uprave, Nacionalna strategija
reforme pravosuda 2013 - 2018. str. 11.
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U skladu sa ¢lanom 147 Narodna skupStina, na predlog Visokog sa-
veta sudstva, bira za sudiju lice koje se prvi put bira na sudijsku funkciju.
Mandat sudiji koji je prvi put izabran na sudijsku funkciju traje tri godine.
S druge strane, Visoki savet sudstva, u skladu sa zakonom bira sudije za
trajno obavljanje sudijske funkcije, u istom ili drugom sudu. Visoki savet
sudstva odlucuje i o izboru sudija koje su na stalnoj sudijskoj funkciji u
drugi ili visi sud. Za odlucivanje Narodne skupstine u ovim slucajevima
predvidena je kvalifikovana vecina.”® Venecijanska komisija kritikovala
je ovakvo ustavno resenje: ,Ukljucivanjem parlamenta u imenovanja na
sudske funkcije rizikuje se politizacija imenovanja i posebno u odnosu
na sudije u sudovima niZeg ranga, tesko je videti gde je tu prednost par-
lamentarne procedure.” Kako istice Pajvanci¢, uvida se i: ,nekonzisten-
tnost (pa i nelogi¢nost) ustavnih pravila kojima se bliZze upucuje na prav-
ne propise u kojima se reguliSe izbor sudija, odnosno razresenje sudija...
Nacin na koji je u Ustavu Republike Srbije regulisan prestanak mandata
sudija i razreSenje sudija govori da je pravno regulisanje ovih pitanja, za
razliku od izbora sudija, najveéim delom prepusteno zakonskoj regula-
tivi”® Pajvancic¢ zakljucuje: ,Vazna i izuzetno osetljiva pitanja za status
sudija, pa za status suda u ustavnom sistemu kao $to su postupak odluci-
vanja o prestanku sudijskog poziva i razreSenju sudije, razlozi zbog kojih
sudiji prestaje sudijska funkcija, razlozi za razreSenje sudije i razlozi za
razreSenje predsednika suda, kao i postupak odlucivanja o ovim pitanji-
ma, nemaju status ustavne materije u ustavnom sistemu Republike Srbi-
je.”®* U tom smislu, potrebno je prilikom promene ustava sva ova pitanja
regulisati kao ustavnu materiju, ¢ime bi se povecao stepen pravne sigur-
nosti, naroc¢ito imajudi u vidu neuspehe reforme pravosuda i proteklom
periodu.

Clanom 148 predvideno je da sudiji prestaje sudijska funkcija na
njegov zahtev, nastupanjem zakonom propisanih uslova ili razreSenjem iz

58 Clan 105, tacka 1, stavovi 12 i 13 Ustava Republike Srbije.

59 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, 2007. str. 15.

60 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,O sudskoj vlasti u ustavnom sistemu
Srbije u kontekstu medunarodnih standarda”, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/2011, str. 17.

61 Prof. dr M. Pajvancic, ,O sudskoj vlasti u ustavnom sistemu
Srbije u kontekstu medunarodnih standarda”, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/20T11, str. 17.
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zakonom predvidenih razloga, ili ako ne bude izabran na stalnu funkciju.
Odluku o prestanku sudijske funkcije donosi Visoki savet sudstva. Protiv
ove odluke sudija ima pravo Zalbe Ustavnom sudu. Izjavljena Zalba isklju-
Cuje pravo na podnosenje Ustavne Zalbe. Postupak, osnovi i razlozi za pre-
stanak sudijske funkcije, kao i razlozi za razresenje duznosti predsednika
suda, ureduju se zakonom. Pajvancic istice da: ,U ovom slucaju, dakle, za-
kon reguliSe sustinska materijalna i procesna pitanja u vezi sa prestankom
sudijske funkcije i razresenjem sudija. Ipak, zastita prava sudija u postupku
odlucivanja o prestanku sudijske funkcije, odnosno razresenju sudije, zadr-
zala je status ustavne materije. Ovakvo ustavno reSenje povod je da se po-
stavi pitanje kojim razlozima su se rukovodili pisci Ustava kada su za Ustav
rezervisali zastitu prava sudija u vezi sa odlucivanjem o prestanku sudijske
funkcije i razreSenju sudije, dok su druga, ne manje vazna pitanja, u vezi
sa prestankom sudijske funkcije i razresenjem sudija prepustili zakonskoj
regulativi?”e?

U pogledu tela koja imaju znacajnu ulogu u postupku izbora i ra-
zreSenja sudija, uocavaju se odredeni problemi koji moraju biti otklonjeni
prilikom ustavne reforme. Clan 153 ureduje polozaj, sastav i izbor ¢lanova
Visokog saveta sudstva. Ustavotvorci su predvideli organ koji bi uklju-
Clo razlicite predstavnike pravne profesije i ¢ini ga 11 clanova: ¢lanovi
po poloZaju su predsednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar pravde,
predsednik nadleZnog odbora Narodne skupstine, dok su izborni ¢lanovi
6 sudija (od kojih je jedan iz autonomne pokrajine), jedan advokat i je-
dan profesor pravnog fakulteta. Ipak, sve ove ¢lanove bira, neposredno ili
posredno, Narodna skupstina. Postupak imenovanja u sudstvu je na ovaj
nacin pod dvostrukom kontrolom same Narodne skupstine: predloge daje
Visoki savet sudstva koji je izabrala Narodna skupstina, a odluke po pred-
logu opet donosi Narodna skupstina. Pajvanci¢ konstantuje: ,Ne precizira
se priroda ovog organa (organ drZzavne vlasti, organ sudske vlasti i slicno),
niti se regulise sta ukljucuju garancije nezavisnosti i samostalnosti suda
i sudija, i na koji nacin ovaj organ to obezbeduje.”® Praksa je pokazala da
postoji velika opasnost od politizacije sudstva usled ovakvih resenja, zbog

62 Prof. dr M. Pajvancic, ,O sudskoj vlasti u ustavnom sistemu
Srbije u kontekstu medunarodnih standarda”, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 3/20T11, str. 19.

63 Prof. dr M. Pajvancic¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009. str. 192 - 193.
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Cega ovu odredbu treba sustinski izmeniti nakon Siroke javne rasprave,
uzimajuci u obzir probleme koje su izazvali reforma pravosuda i izbor su-
dija 2009. godine.

Clan 164 ureduje polozaj, sastav i izbor Drzavnog veca tuzilaca i odre-
duje da je ono samostalan organ koji obezbeduje i garantuje samostalnost
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca u skladu sa Ustavom. DrZzavno
vece, u skladu sa Ustavom, ima 11 ¢lanova. U sastav Drzavnog veca tuzilaca
ulaze Republicki javni tuzilac, ministar nadlezan za pravosude i predsednik
nadleznog odbora Narodne skupstine, kao ¢lanovi po poloZaju, i osam iz-
bornih ¢lanova koje bira Narodna skupstina, u skladu sa zakonom. Izborne
clanove c¢ine 6 javnih tuzilaca ili zamenika javnih tuzilaca sa stalnom funk-
cijom, od kojih je jedan sa teritorije autonomnih pokrajina, a dva ¢lana su
ugledniiistaknuti pravnici sa najmanje 15 godina iskustva u struci, od kojih
je jedan advokat, a drugi profesor pravnog fakulteta. Pajvancic istice: ,Po
svom poloZaju u ustavnom sistemu, po sastavu ¢lanova, duZini mandata i
imunitetskim pravima svojih ¢lanova, Drzavno vece tuzilaca organ je koji
odgovara polozaju Visokog saveta sudstva, izuzev kada su u pitanju njegove
nadleznosti.”®*

4.

USTAVNO DEFINISANJE INSTITUCIJA ZA ZASTITU LJUDSKIH
PRAVA | DRUGIH NEZAVISNIH REGULATORNIH | KONTROLNIH
INSTITUCIJA

U prethodnom periodu u pravni sistem Srbije uvedeno je viSe nezavisnih
institucija koje su svojim delovanjem dale znacajan doprinos unapredenju
razvoja kulture ljudskih prava i njihovom postovanju. Ustanovljen je i veci
broj nezavisnih i regulatornih tela i institucija koje su od velikog znaca-
ja za pravnu transformaciju Srbije i usvajanje evropskih standarda. Medu
ovim institucijama, samo Zastitnik gradana predstavlja ustavnu kategoriju.
U cilju ojacavanja polozaja nezavisnih institucija potrebno je njihovo usta-
novljenje Ustavom i davanje ovlascenja za zakonodavnu inicijativu najma-
nje dvema institucijama, uz otvaranje debate o ustavnom poloZaju drugih

64 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009. str. 206.
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nezavisnih institucija. Uocava se potreba da se Ustavom predvide joS dva
tela cija je praksa dala znacajan doprinos zastiti ljudskih prava u Srbiji: 1.
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, i
2. Poverenik za zastitu ravnopravnosti. Takode, u okviru javne rasprave po-
trebno je razmotriti i moguénosti i potrebe da i druga nezavisna kontrolna
iregulatorna tela postanu ustavna kategorija, kao Sto je na primer Drzavna
revizorska institucija. Konacno, tokom konsultativnog procesa o platformi
prioriteta 1 nacrtu izvestaja, jedan broj sagovornika sugerisao je i potrebu
da Ombudsman Autonomne pokrajine Vojvodine bude predviden Ustavom
Republike Srbije kao poseban organ, te je i to pitanje potrebno postaviti u
sirem kontekstu razmatranja buduce organizacije organa autonomnih po-
krajina u Srbiji.

Najvisi pravni akt Republike Srbije predvida da je Zastitnik gradana
nezavisan drzavni organ koji stiti prava gradana i kontroliSe rad organa
drZzavne uprave, organa nadleznih za pravnu zastitu imovinskih prava i
interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca
i ustanova kojima su poverena javna ovlascenja. Zastitnik gradana nije
ovlas¢en da kontrolise rad Narodne skupstine, predsednika Republike,
Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilastava. Zastitnika gradana bira
1 razreSava Narodna skupstina u skladu sa ustavom i zakonom. U skladu
sa ustavom i Ustavnim zakonom, Zastitnika gradana bira Narodna sku-
pstina vec¢inom glasova svih narodnih poslanika, a na predlog Odbora Na-
rodne skupstine koji je nadleZzan za ustavna pitanja. Pravo predlaganja
kandidata za Zastitnika gradana ima svaka poslanicka grupa u Skupsti-
ni. Predlog za izbor Zastitnika gradana utvrduje se vec¢inom glasova od
ukupnog broja clanova Odbora. Zastitnik gradana bira se na period od
pet godina a isto lice moze biti najvise dva puta uzastopno birano na ovu
funkciju.®

65 Ukoliko bude usvojen Nacrt Zakona o izmenama i dopuna-
ma Zakona o Zastitniku gradana od 12.1.2012. (tekst Nacrta sa
obrazlozenjem dostupan na: www.ombudsman.rs) period man-
data bice produzen sa 5 na 7 godina. Takode, predlozenim iz-
menama predvida se izuzetak od pravila da Zastitniku gradana
prestaje funkcija istekom mandata ako ne bude ponovo izabran,
i to tako §to ostaje na funkciji do stupanja na duznost novog Za-
Stitnika gradana, a najduze jos godinu dana od isteka njegovog
mandata.
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Druge dve institucije znacajne za zastitu ljudskih prava u Srbiji usta-
novljene su zakonom. Pravni polozaj Poverenika je ureden Zakonom o za-
brani diskriminacije. Poverenika bira Narodna skupstina Republike Srbije,
na predlog Odbora nadleZnog za ustavna pitanja, kojem svaka poslanicka
grupa ima pravo da predlozi jednog kandidata za ovu funkciju.®® Povere-
niku je zakonom zabranjeno da obavlja drugu javnu ili politicku funkci-
ju. Odluku o razreSenju Poverenika donosi Narodna skupstina, ukoliko se
ispune uslovi taksativno propisani zakonom.®” Radi obezbedenja nezavi-
snosti njegove funkcije, kao i osiguranja efikasnog obavljanja nadlezno-
sti, Povereniku je zakonom dodeljen isti imunitet koji uZivaju i narodni
poslanici u Narodnoj skupstini.®® U skladu sa zakonom, mandat Povere-
nika traje pet godina i jedno lice ne moZe biti birano vise od dva puta.®®
Poverenik je nadleZan da prima i razmatra prituzbe zbog povreda zakona,
informise lica o njihovim pravima, podnosi tuzbe i prekrsajne prijave, pod-
nosi izvestaje Narodnoj skupstini i upozorava javnost o slucajevima teske
diskriminacije.”

Polozaj Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podata-
ka o licnosti regulisan je Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja i Zakonom o zastiti podataka o licnosti. Oba zakona definiSu
Poverenika kao samostalni drzavni organ, koji je nezavisan u vrSenju svoje
nadleZnosti.”! Poverenika bira Narodna skupstina Republike Srbije na peri-
od od sedam godina iz redova diplomiranih pravnika sa najmanje 10 godina
radnog iskustva u oblasti zastite ljudskih prava.”? Isto lice moZe ovu funkci-
ju obavljati najvise dva puta.

Poverenik je u svom radu samostalan i nije duzan da radi po nalozi-
ma drugih drzavnih organa. Takode, on uZiva i imunitet u pogledu misljen-

66 Clan 28 Zakona o zabrani diskriminacije (ZZD) (,Sluzbeni
glasnik RS” br. 22/2009)

67 Clan 30 ZZD

68 Clan 3122D

69 Clan 29 77D

70 Clan 33 2ZD

71 Clan 1 Zakona o slobodnom pristupu informacijama od jav-
nog znacaja (ZSPI) (,Sluzbeni glasnik RS”, 120/2004, 54/2007,
104/2009 i 36/2010) i ¢lan 1 Zakona o zastiti podataka o licnosti
(ZPD) (,Sluzbeni glasnik RS”, 97/2008, 104/09, 68/2012 i odlu-
ka Ustavnog suda i 107/2012).

72 Clan 30 Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja
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ja koje je izneo ili predloga koji je dao u vrSenju svoje nadleznosti, dok je
odobrenje Narodne skupstine neophodno da bi bio pritvoren u postupku
pokrenutom zbog krivicnog dela za koje se sumnja da je Poverenik pocinio.”?
U pogledu zastite podataka o li¢nosti, Poverenik je nadlezan da vrsi nadzor,
odlucuje po Zalbama, vodi registar, daje misljenja i predloge, kao i da ost-
varuje saradnju sa srodnim organima u drugim zemljama.”* Radi efikasnog
obavljanja poslova, Povereniku je omogucen uvid u podatke, dokumentaciju
o obradi i prikupljanju podataka, opste akte i prostorije koje koristi rukova-
lac.”® Poverenik i zaposleni u strucnoj sluzbi duzni su da cuvaju kao tajnu
sve podatke do kojih su dosli tokom obavljanja poslova iz svoje nadleZnosti,
a ta duZnost traje i posle prestanka radnog odnosa u strucnoj sluzbi tj. po
prestanku vrSenja funkcije.’®

Imajucdi u vidu nadleZnosti ova dva nezavisna tela i funkciju koju vrse,
kaoirezultate dosadasnjeg rada i doprinos koji su dali zastiti ljudskih prava
u Srbiji, namece se potreba da se razmotri i predvidanje ove dve institucije
u revidiranom Ustavu Srbije.

5.

PRAVO NA LOKALNU SAMOUPRAVU | REGIONALNU AUTONOMIJU

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. Pokrajinska
autonomija i lokalna samouprava regulisane su na dvosmislen i nedo-
voljno precizan nacin. S jedne strane, u prvom stavu se predvida da je
drZzavna vlast ogranicena pravom gradana na pokrajinsku autonomiju i
lokalnu samoupravu ali se, s druge strane, utvrduje da pravo gradana na
pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu podleze nadzoru ustavno-
sti i zakonitosti. Jasno je da zakon moZe da ogranici autonomiju pokra-
jina koja je predvidena Ustavom, tako da je potrebno razmotriti domete
ovakve odredbe, i u Sirokoj debati naéi pogodnije reSenje za njeno rede-

73 Clan 32 ZSPI
74 Clan 44 ZPD
75 Clan 45 ZPD
76 Clan 46 ZPD
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finisanje. Kako se navodi u misljenju Venecijanske komisije,”” mogucnost
ogranicavanja autonomije pokrajina zakonom je potvrdena u skoro sva-
kom c¢lanu VII dela Ustava.”®

Stoga, nasuprot onome Sto se proklamuje preambulom, sam Ustav
uopste ne garantuje sustinsku autonomiju Kosova jer ona u svemu zavisi
od volje zakonodavne vlasti. U pogledu autonomije koju uZiva Autonomna
pokrajina Vojvodina, od donosenja Ustava 2006. vodene su brojne politicke
debate uz proglasavanje delova Zakona o utvrdivanju nadleZnosti Autono-

77 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijan-
ska komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, 2007, str. 5

78 Clan 182, stav 2: ,Sustinska autonomija Autonomne pokraji-
ne Kosovo i Metohija uredi¢e se posebnim zakonom koji se do-
nosi po postupku predvidenom za promenu Ustava.”

Clan 182, stav 4: ,Teritorija autonomnih pokrajina i uslovi pod
kojima se moze promeniti granica izmedu autonomnih pokrajina
odreduje se zakonom ...”

Clan 183, stav 2: ,Autonomne pokrajine, u skladu sa zakonom,
ureduju pitanja od pokrajinskog znacaja u oblasti ...”

Clan 183, stav 3: ,Autonomne pokrajine se staraju o ostvarivanju
ljudskih i manjinskih prava, u skladu sa zakonom.”

Clan 183, stav 5: ,Autonomne pokrajine upravljaju pokrajinskom
imovinom na nacin predviden zakonom.”

Clan 183, stav 6: ,Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i
zakonom, imaju izvorne prihode, ...”

Clan 184, stav 1 - 3; ,Autonomna pokrajina ima izvorne prihode
kojima finansira svoje nadleznosti. Vrste i visina izvornih prihoda
autonomnih pokrajina odreduju se zakonom. Zakonom se odre-
duje uceste autonomnih pokrajina u delu prihoda Republike
Srbije.”

Dodatno, u pogledu finansiranja AP Vojvodine predvideno je
posebno da budzet Autonomne pokrajine Vojvodine iznosi naj-
manje 7% u odnosu na budzet Republike Srbije, s tim sto se tri
odsto koristi za finansiranje kapitalnih rashoda (¢lan 184).
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mne pokrajine Vojvodine neustavnim od strane Ustavnog suda.”” Najnovija
odluka Ustavnog suda® o ustavnosti Statuta AP Vojvodine, koja ¢e stupiti na
snagu 6 meseci od dana objavljivanja®, u potpunosti ¢e izmeniti sliku auto-
nomije Vojvodine, jer utvrduje neustavnost bezmalo svih ¢lanova Statuta.

Konacno, Ustavu se moZe zameriti i to sto zapravo ne tretira pitanje
regionalizacije zemlje, svodedi ga samo na delimic¢no resavanje teritorijalne
autonomije za dve (bivse) pokrajine. U tom smislu, debata o promeni Ustava
treba da bude usmerena i na pitanja regionalnog uredenja i ustanovljenja
novih teritorijalnih autonomija (regiona) u okviru Srbije, kao i ustanovljenja
njihovih ustavnih nadleZnosti. Na ovaj nacin bi se pitanje teritorijalnog ure-
denja resilo pre usvajanja novog/izmenjenog ustava.®?

U skladu sa ¢lanom 176 gradani imaju pravo na pokrajinsku auto-
nomiju 1 lokalnu samoupravu, koje ostvaruju neposredno ili preko svojih
slobodno izabranih predstavnika. Autonomne pokrajine i jedinice lokalne
samouprave imaju status pravnih lica. Prema misljenju Venecijanske ko-

79 U pogledu regulisanja ustavnog polozaja AP Vojvodine naj-
pre je 2002. godine donet tzv. ,Omnibus zakon” - Zakon o utvr-
divanju odredenih nadleznosti autonomne pokrajine (,Sluzbeni
glasnik RS” br. 6/02), a nakon toga su 2009. godine usvojeni Za-
kon o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine
(,Sluzbeni glasnik RS”, br. 99/09) i Statut AP Vojvodine (,Sluz-
beni list AP Vojvodine”, br. 17/2009). Za oba akta pokrenut je
postupak za ocenu ustavnosti. Odredene odredbe Zakona o
utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine pro-
glasene su neustavnim (Odluka US broj - 1Uz-353/2009, objav-
liena u ,Sluzbenom glasniku RS”, br. 67/2012, od 13.07.2012.).
Neustavnim su proglasene odredbe koje sadrze sledeci ¢lanovi
Zakona: ¢lan 2, st. 2.1 3; ¢lan 3, stav 3; ¢lan 4, stav 1; ¢lan 5, stav 3;
¢lan 9, stav 1, 3i4; ¢lan 10, tacka 15; ¢lan 13, tacka 1; ¢lan 16, tacka
1; ¢lan 18, tacka 1; ¢lan 19; ¢lan 27T; ¢lan 25, tacka T; ¢lan 27; ¢lan 53,
tacka 1; ¢lan 58; ¢lan 64; ¢lan 68, stav 1, tacka 1-4; ¢lan 73, stav
1, tacka 11 2; ¢lan 74, tacka 3, 4 i 5i ¢lan 76, stav 1. Neustavne
odredbe, izmedu ostalog, odnose se na: srazmernu zastuplje-
nost nacionalnih manjina u Skupstini AP Vojvodine, meduregi-
onalnu saradnju, teritoriju i simbole AP Vojvodine, medusobni
odnos republickih i pokrajinskih organa, zastitu pokrajinskih po-
slanika i drugih funkcionera, imovinu AP Vojvodine, pitanja od
pokrajinskog znacaja i kontrolu ustavnosti i zakonitosti, itd.

80 Odluka o oceni ustavnosti Statuta AP Vojvodine doneta je
decembra 2013. godine: http://www.ustavni.sud.rs/Storage/
Global/Documents/Misc/1Y0-360-2009.pdf

81 http://www.ustavni.sud.rs/page/view/156-101922/saopste-
nje-za-javnost

82 Ipak, postoje i suprotna misljenja koja su obradena u okviru
ovog poglavlja.
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misije ovaj deo Ustava nije najkoherentniji.® S jedne strane, daju se Siroke
odredbe o nacelima, ukljuc¢ujuci i pravo na pokrajinsku autonomiju i lo-
kalnu samoupravu i sustinsku autonomiju autonomnih pokrajina. S dru-
ge strane, ovi koncepti nisu ispunjeni sustinom. U pogledu razgranicenja
nadleZnosti, ¢lan 177 definiSe 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 svr-
sishodan nacin, mogu ostvarivati unutar autonomne pokrajine, u kojima
nije nadlezna Republika Srbija. Koja su pitanja od republickog, pokrajinskog
ilokalnog znacaja odreduje se zakonom. Ipak, postoji dodatni uslov posta-
vljen u ¢lanu 97, da ta pitanja nisu u nadleZnosti Republike Srbije.

Pojam, osnivanje1i teritorija autonomnih pokrajina u skladu sa clanom
182: ,Autonomne pokrajine su autonomne teritorijalne zajednice osnovane
Ustavom, u kojima gradani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju. Re-
publika Srbija ima Autonomnu pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu pokraji-
nu Kosovo i Metohija. Sustinska autonomija Autonomne pokrajine Kosovo
i Metohija uredice se posebnim zakonom koji se donosi po postupku pred-
videnom za promenu Ustava. Nove autonomne pokrajine mogu se osnivati,
a ve¢ osnovane ukidati ili spajati po postupku predvidenom za promenu
Ustava. Predlog za osnivanje novih ili ukidanje, odnosno spajanje postoje-
¢ih autonomnih pokrajina utvrduju gradani na referendumu, u skladu sa
zakonom.” Teritorija autonomnih pokrajina i uslovi pod kojima se moZe
promeniti granica izmedu autonomnih pokrajina, odreduje se zakonom. Te-
ritorija autonomnih pokrajina ne moZe se menjati bez saglasnosti njenih
gradana koja se izrazava na referendumu, u skladu sa zakonom. Pajvancic
istice: ,Za promenu Ustava propisana su dva razli¢ita postupka, pa se po-
stavlja pitanje, po kojem postupku bi se odlucivalo o usvajanju zakona koji
reguliSe sustinsku autonomiju Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija (cl.
203)? Odredba koja reguliSe usvajanje ovog zakona svrstana je u poglav-
lje o teritorijalnoj organizaciji. Ustav ne pominje teritorijalnu organizaciju
kao pitanje o kojem se, u postupku revizije Ustava, mora raspisati obavezni
naknadni ustavni referendum. Otuda, moZe se zakljuciti da se ovaj zakon

83 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska
komisija), ,Misljenje o Ustavu Srbije”, mart 2007,str. 19.
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donosi po proceduri za promenu Ustava koja ne predvida obavezni vec¢ fa-
kultativni ustavni referendum.”®

Clan 183 odreduje nadleZnost autonomnih pokrajina na sledeci na-
¢in: ,Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i svojim statutom, ureduju
nadleznost, izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koje osnivaju.”®* Izvorne
nadleZznosti autonomne pokrajine i lokalne samouprave nisu na taj nacin
odredene niti garantovane Ustavom. Kao izvorna nadleZznost predvida se
samo utvrdivanje simbola autonomne pokrajine. Ustav ne definiSe imovinu
AP Vojvodine, ve¢ odreduje da se ta pitanja ureduju zakonom. Ustav de-
klarativno predvida pravo na sopstvene prihode. lako se u Vojvodini koristi
najmanje 6 jezika i 2 pisma, Ustav predvida da je zvanicni jezik srpski, a
sluzbeno pismo ¢irili¢no (¢lan 10).

Clan 184 odreduje finansijsku autonomiju autonomnih pokrajina:
,2Autonomna pokrajina ima izvorne prihode kojima finansira svoje nadlez-
nosti. Vrste i visina izvornih prihoda autonomnih pokrajina odreduju se za-
konom. Zakonom se odreduje uceSce autonomnih pokrajina u delu prihoda
Republike Srbije. BudZet Autonomne pokrajine Vojvodine iznosi najmanje
7% u odnosu na budzet Republike Srbije, s tim Sto se tri sedmine od budZeta
Autonomne pokrajine Vojvodine koristi za finansiranje kapitalnih rashoda.”
Ustav deklarativno predvida pravo na sopstvene prihode AP, ali tako da se
vrsta i visina tih prihoda odreduju zakonom koji donosi Skupstina RS. Clan
185 propisuje da je najvisi pravni akt autonomne pokrajine statut. Statut
autonomne pokrajine donosi njena skupstina, uz prethodnu saglasnost

84 Prof. dr M. Pajvanci¢, ,Komentar Ustava Republike Srbije”,
Fondacija Konrad Adenauer, Beograd 2009. str. 233. - 234,

85 Autonomne pokrajine, u skladu sa zakonom, ureduju pita-
nja od pokrajinskog znacaja u oblasti: prostornog planiranja i
razvoja, poljoprivrede, vodoprivrede, sumarstva, lova, ribolova,
turizma, ugostiteljstva, banja i lecCilista, zastite Zivotne sredine,
industrije | zanatstva, drumskog, recnog i zeleznickog saobra-
Caja i uredivanja puteva, priredivanja sajmova i drugih privrednih
manifestacija, prosvete, sporta, kulture, zdravstvene | socijalne
zastite i javnog informisanja na pokrajinskom nivou. Autonomne
pokrajine se staraju o ostvarivanju ljudskih i manjinskih prava,
u skladu sa zakonom. Autonomne pokrajine utvrduju simbo-
le pokrajine i nacin njihovog koris¢enja. Autonomne pokrajine
upravljaju pokrajinskom imovinom na nacin predviden zakonom.
Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i zakonom, imaju
izvorne prihode, obezbeduju sredstva jedinicama lokalne samo-
uprave za obavljanje poverenih poslova, donose svoj budzet |
zavrsni racun.
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Narodne skupstine. O pitanjima iz svoje nadleZnosti autonomna pokrajina
donosi odluke i druga opsta akta. Ova odredba je problematicna jer je za
donosenje Statuta AP neophodna saglasnost Narodne skupstine. Na ovaj
nacin se ponovo de facto vrsi centralizacija vlasti.

Sve navedene odredbe ilustruju neujednacenost ustavnih resenja u
pogledu autonomnih pokrajina, njihovih nadleznosti kao i odnosa sa lo-
kalnom samoupravom. One takode ukazuju i na odsustvo politicke volje u
trenutku donoSenja Ustava da se pristupi celovitom regulisanju materije
decentralizacije.

Ustav Republike Srbije garantuje pravo na teritorijalnu autono-
miju i moguénost osnivanja novih pokrajina pored postojece dve, ali ova
mogucnost do danas nije realizovana. U tom smislu, potrebno je ponovo
otvoriti debatu medu politickim strankama i u $iroj javnosti o ostvarivan-
ju prava svih gradana na teritorijalnu autonomiju, vertikalnoj podeli vlasti
kao i vecoj decentralizaciji Srbije. U okviru ove tematske oblasti prepozna-
ta su tri prioritetna pitanja koja zahtevaju ili promenu Ustava (u sklopu
sveobuhvatne reforme ustavnih resenja) ili sprovodenje ustavnih odredbi
koje bi omogucile ostvarivanje prava gradana.

Ova prioritetna pitanja su:

1. realizacija prava svih gradana na regionalnu autonomiju;

2. ostvarivanje ustavom garantovanog polozaja Vojvodine;

3. decentralizacija i Sire odredivanje nadleznosti lokalnih samouprava.

Od donosenja Ustava 2006. godine paznja javnosti je u najvecoj
meri bila usmerena na pitanje poloZaja Autonomne pokrajine Vojvodine i
donosSenje pokrajinskog statuta kojim bi obavljanje nadleZnosti autonomne
pokrajine bilo detaljno definisano. Trenutni polozaj AP Vojvodine oslikava i
jedan od odgovora dobijenih u YUCOM-ovom istraZzivanju:

yoPokrajinske institucije, kao ni lokalne samouprave, nemaju
odgovarajuce ustavne ingerencije. Prevelika centralizacija dovela je do si-
tuacije da one nemaju nikakvu vlast.”

Tokom intervjua, ispitanici su upitani i da li Ustav Srbije omogucava
efektivno ostvarivanje prava na pokrajinsku autonomiju i koje su, prema
njihovom misljenju, glavne prepreke koje Ustav postavlja u pogledu ostva-
rivanja autonomije. Sagovornici su vecéinski zastupali stav da trenutna
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ustavna postavka autonomije ne stvara adekvatan okvir za ostvarivanje
ovog prava.

»,Ne omogucuje je, zapravo, ne garantuje je, jer je zakonska, a
ne ustavna kategorija. Ustav samo upucuje na zakonodavca u vezi sa
nadleZnostima, odnosno pravima pokrajine.”

U analizama se takode istice i pitanje finansiranja autonomne pokrajine
Vojvodine iz ¢lana 184 i predvidenih 7% budZeta Vojvodine u odnosu na bu-
dzet Republike Srbije. Ovo je atipi¢no ustavno resenje, posebno imajudi u vidu
da Ustav prepusta zakonodavcu skoro sva ostala pitanja poloZaja autonomije.

y,Ustav ne priznaje i ne poznaje ustavni identitet autonomne po-
krajine i u tom pogledu je korak unazad ¢ak i u odnosu na Ustav iz 1990,
koji utvrduje posebnosti autonomnih pokrajina u pogledu nacionalnih,
istorijskih, kulturnih i drugih svojstava.”

Medu ispitanicima je istaknuto i pitanje povezanosti odredivanja au-
tonomija 1 pitanja decentralizacije uz ocenu da sadasnji Ustav ne pruZza
adekvatan okvir za decentralizaciju u Srbiji.

,OVo pitanje je u direktnoj vezi sa pitanjem decentralizacije. Proces
decentralizacije tek treba da zapo¢nemo, za sada postoji povrsno i for-
malno, ne sustinski. Potrebna je redefinicija.”

»2Autonomija ne postoji. Re¢ je o jednom hibridnom resSenju, prili-
kom koga su mnoga pitanja regulisana zakonom. Ne postoje racionalni
razlozi za njeno uskracivanje, narocito ukoliko imamo u vidu njen po-
loZaj do 1989. godine. Kao da nismo ni svesni postojanja tradicije auto-
nomije Vojvodine, pa joj je danas dato tako malo. Takode, joS uvek ne
postoji drustveni konsenzus u vezi sa tim kakvu drzavu Zelimo, a ovo
pitanje je direktno vezano i za postojanje, kao i ostvarivanje pokrajinske
autonomije.”

»Sadasnji Ustav je centralisticki i predstavlja posledicu razli¢itih
deSavanja. Prilikom njegovog donosenja nije mogla da se ukine autono-
mija.”

,Danas nemamo samo problem Kosova, ve¢ i drugih podruéja na
teritoriji Srbije (npr. SandZak). Situacija na Kosovu moZe da pokrene i
druge separatisticke pokrete.”

U kontekstu rasprave o decentralizaciji Srbije, ispitanici su upitani da
li smatraju da osnivanje novih teritorijalnih autonomija (pokrajina) treba
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resSiti prilikom usvajanja novog ustava. Mnogi se slazu da je potrebno otvo-
riti to pitanje.

»Postavlja se pitanje Sta zelimo. Dovoljno je da se otvori nacionalna
rasprava o ovome.”

»Za regionalizaciju je veoma vaZan istorijski aspekt. Ne smemo
da nipodiStavamo autonomiju koju je Vojvodina sticala vekovima, ali ne
smemo ni ,gumicom da izbriSemo” reSenja koja su postojala.”

,Da li treba osnovati nove autonomije je pitanje za javnu raspravu.
Bilo je onih koji su zagovarali uvodenje tog srednjeg sloja vlasti. Dakle,
da li je ovakva teritorijalna organizacija Srbije dobra ili je potrebna nova
je ozbiljno drustveno i politicko pitanje, ali pre svega razvojno. I to je
najozbiljniji aspekt ovog pitanja. Potrebno je otvoriti raspravu, ne samo
na temelju politickih argumenata, ve¢ striktno sa stanovista razvoja ove
zemlje, jer ono ukljucuje pitanje smanjenja jaza u razvijenosti, koji je
kod nas van svakog evropskog standarda.”

Medu sagovornicima bilo je i onih koji su smatrali da nastanak novih
pokrajina nije potreban ili da novi Ustav treba da se ogranici na definisanje
kriterijuma za njihovo osnivanje i ostavi reSavanje tog pitanja za neki bu-
dudi trenutak:

,Ne, dovoljna je Vojvodina za sada. Ne bi trebalo osnivati nove teri-
torijalne autonomije zato Sto postoji moguénost prekrajanja granica na
Stetu manjina sa ciljem promene etnicke strukture.”

»,Ne bih pokretala tu inicijativu zato Sto bi otvorila ozbiljna pitanja.”

»Ne bi trebalo, nego samo kriterijume (poput stanovnistva, teritori-
je, dohotka i sl) i procedure za njihovo formiranje.”

»,Mogla bi da se uvede neka nova podela koja ¢e na najbolji nacin
oslikavati multikulturalno drustvo.”

»To pitanje bi trebalo ostaviti otvoreno i nakon donoSenja novog
Ustava zato $to ne postoje realni uslovi za to. U ovom trenutku gradani ih
ne traze, a ¢ini mi se i da nije realno osnivanje novih teritorijalnih auto-
nomija jer time ne bismo nista dobili.”

U okviru istraZivanja, pravni tim YUCOM-a intervjuisao je predstav-
nike civilnog drustva i akademske zajednice da li je potrebno nadleZnosti
lokalne samouprave definisati Ustavom i koje bi to nadleZnosti bile. Iako su
mnogi zastupali stav da nema potrebe za ustavnim definisanjem nadlezno-
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sti lokalne samouprave, bilo je 1 onih koji su smatrali da bi ih bilo potrebno
definisati, ali na takav nacin da se ne ogranici dalje Sirenje nadleznosti. Neki
od predloga usmereni su i na preispitivanje ranijih reSenja o nadleznostima
lokalne samouprave prilikom rasprave o buducem uredenju nadleznosti, ali
1 stavljanje nadleznosti lokalnih samouprava u kontekst nadleznosti koji bi
bio definisan za regionalnu autonomiju.

,Da, osnovne nadleZnosti bi trebalo definisati Ustavom, ali bi treba-
lo ostaviti moguénost da se prosiruju. Takode, sve postojece nadlezZnosti
takoredi bi trebalo da se ,,zakucaju”. Jasno je da ne smemo i¢i ispod toga.
Sve navedeno bi zahtevalo jednu ozbiljnu javnu raspravu.”

»,Kako bi se ova oblast Sto bolje uredila, najbolje bi bilo da se osvr-
nemo na iskustva iz ranijih vremena. Vazno je i da vidimo Sta sada op-
Stine rade, kolike su im sada i koliko im se mogu prosiriti nadleznosti.”

»Treba ih definisati i onemoguditi prekrajanje opstinskih granica.”

,Da, i to ¢vrsto utvrditi izvorne nadlezZnosti, a ne poverene poslove.”

,OVoO je ostrica sa dva kraja. Naravno da bi trebalo neke nadleZnosti
definisati ustavom, ali treba ostaviti prostor da zakon to detaljnije odredi.
Pre svega, vazno je odrediti osnovnu normu od koje bi se krenulo. Medu-
tim, mozZe se javiti drugi problem. Ukoliko se nadleZnosti lokalne samo-
uprave definiSu ustavom, ne sme se izostaviti i definisanje nadleZnosti
regiona ukoliko nam je ovo jedan od prioriteta (prvenstveno se misli zbog
EU integracija). U ustavu mora da se pronade mesto i za ovo pitanje.”

Navedeni uvidi ukazuju na velic¢inu problema definisanja nadleznosti
lokalne samouprave, kaoinjenu direktnu povezanost sa odredivanjem nad-
leZnosti autonomnih pokrajina, to ¢e svakako predstavljati znacajnu temu
u buducoj debati o promeni ustava i definisanju novih reSenja.
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ZAKLJUCAK -
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OTVARANJE DIJALOGA SA
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CILJU PROMENE USTAVA
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Analiza nedostataka Ustava Republike Srbije u prethodnim poglavljima te-
zila je ilustraciji najkrupnijih problema trenutnog Ustava, oceni njegove
primene, kao i definisanju odredenih predloga za promenu samog ustav-
nog teksta. Kada bude stvorena politicka volja za promenu Ustava, strucna
javnost i civilni sektor bice u prilici da daju konkretne predloge ustavnih
normi, ukoliko bude poStovana demokratska procedura i omogucéena naj-
Sira moguca javna rasprava u donoSenju novog akta. Platforma sa priori-
tetnim pitanjima za promenu Ustava koju smo predstavili, iako tematski
ogranicena, tezi definisanju Sireg kruga pitanja koja su od interesa za po-
Stovanje prava gradana. Ona je od posebnog znacaja i za organizacije civil-
nog drustva koje se bave zastitom ljudskih prava, jer bi izmene Ustava dale
novi osnov za zastitu pojedinih prava gradana i dovele do pune primene
odredaba Ustava.

U okviru realizacije projekta i sprovedenog istrazivanja, pravni tim
YUCOM-a trazio je od intervjuisanih predstavnika civilnog drustva i aka-
demske zajednice da ocene i korisnost definisanja platforme od strane civil-
nog sektora. Stavovi su uglavnom bili pozitivni, ali je jedan broj intervjuisa-
nih predstavnika iskazao i izvesnu dozu rezervisanosti prema mogucénosti
formiranja zajednicke platforme za javno zagovaranje.

»Irenutna situacija je da ne postoji saradnja i zato se prvenstve-
no mora raditi na boljoj koordinaciji. Na jednom mestu treba da postoji
inicijativa svih. Medutim, vazno je da se pronadu zajednicka reSenja oko
kojih se svi slazu.”

»,Naravno. NVO su najaktivniji i redak deo zainteresovane javnosti.
Potrebno je ukljuditi sto veéi broj ljudi, posebno struc¢njaka.”
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»ota je civilni sektor? Koja je definicija civilnog sektora? To je jedan
jako Cesto pominjan i olako koriSéen termin u politickom jeziku u Srbiji.
Svi ovi akteri se ne slazu po mnogim pitanjima. Civilno drustvo kao ce-
lina, odnosno njegovi akteri, trebalo bi da razmenjuju ideje i formulisu
zahteve, kako sami, tako i kroz horizontalnu koaliciju. Logicki je nemogu-
¢e stvaranje zajednicke platforme. Moguca je samo inicijativa istovrsnih
organizacija iz odredenih oblasti.”

Pravni tim YUCOM-a pitao je sagovornike u istraZivanju koji su nacini
najprikladniji za dalje delovanje organizacija civilnog drustva, radi zalaga-
nja za promenu Ustava. Izdvaja se nekoliko pitanja: 1. generisanje javne
rasprave; 2. postizanje konsenzusa oko odredenih pitanja za promenu; 3.
nacin komunikacije sa donosiocima politickih odluka, stru¢njacima i Sirom
javnoscu, kao i izazov prilagodavanja komunikacije za potrebom promene
ustava razlicitim grupama.

Oni su formulisani na sledec¢i nacin:

»Prvenstveno treba urediti bolju koordinaciju medu NVO sektorom
i definisati zajednicke prioritete. Zatim bi trebalo pokrenuti Siru inicija-
tivu, putem medija i javne rasprave koja ¢e dalje insistirati na promeni
Ustava.”

»Najprikladniji nacin za dalje delovanje predstavlja stvaranje Siroke
koalicije civilnog sektora, ali i ukljuéivanje Sto Sireg kruga ljudi (profesori,
instituti...). Koaliciju bi trebalo da prati i jaka kampanja u kojoj bi se izneli
Sto konkretniji predlozi. Ne bi bilo loSe izadi i sa dva alternativna reSenja
zato Sto je lakse da se odlucuje kada su ponudene alternative.”

»Cesto se deSava da se rasprava svodi na pitanje preambule, koje
nije najvaznije, i na taj nacin se odvlaci paznja od sustinske rasprave i
bitnih pitanja.”

»Sto viSe medusobne komunikacije sa $to $irim krugom aktera. Sto
asertivnija i kontinuirana komunikacija prema politickim akterima, ali i
ekonomskim i njihovim udruZenjima. Potrebna je zapravo medusektors-
ka komunikacija izmedu politickog, gradanskog i ekonomskog drustva.”
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»Bilo bi najbolje da inicijativa sa definisanim opstim nacelima po-
tekne od velikog broja nevladinih organizacija. Najidealnije reSenje bi bilo
da se okupe strucnjaci iz ove oblasti koji bi sacinili predlog teksta ustava
ili principa. Takode, neophodno je pokrenuti i Siru javnu raspravu.”

,UCesce u javnoj debati, dok bi prioritete trebalo proslediti i Odboru
za ustavna pitanja Narodne skupstine, zatraziti javno slusanje.”

»NVO sektor mora da se ponasa onako kako se nije ponasao pri-
likom donosSenja Ustava 2006. godine. Najbolji nacéin predstavljaju jav-
ne rasprave, davanje konkretnih predloga ili definisanje odredenih ¢lan-
ova. Svakako treba sacekati pravi trenutak, za sada imamo vremena da
izademo dobro pripremljeni.”

Navedeni stavovi ukazuju na potrebu daljeg rada na definisanju zaje-
dnicke platforme za Sto veci broj nevladinih organizacija, narocito onih u
Cijem je fokusu rad na zastiti ljudskih prava. Takode, kao prioritet se istice i
neophodnost saradnje sa stru¢njacima iz oblasti ustavnog prava, kako bi se
u trenutku zapocinjanja debate o reSenjima koja ¢e biti ugradena u ustavni
tekst nastupilo sa jasno definisanim prioritetima i formulacijama buducih
Clanova ustava koji ¢e garantovani visok stepen vladavine prava i u mak-
simalnoj meri doprineti otklanjanju sadasnje situacije.Postavlja se pitanje
kakva bi bila ustavna stvarnost Srbije, ¢ak i u situaciji da su ustavne norme
mnogo jasnije i detaljnije, kao i u skladu sa najprogresivnijim resenjima u
odredenim oblastima. Verujemo da bi i znacajno popravljen tekst posta-
vio veliki broj izazova pred one koji ¢e Ustav primenjivati u buducénosti. Od
unapredenog teksta do pune primene Ustava dug je put. Neophodno je in-
stitucionalno ojacati sve drzavne organe, uspostaviti mehanizme kontrole,
izveStavanja, pracenja i ranog upozoravanja na krSenje normi koje Ustav
stavlja pred nas.

Analiza nedostataka Ustava u pet prioritetnih, definisanih oblasti,
teZila je da obradi najvaznija pitanja nase ustavne prakse i mapira one
odredbe Ustava koje su izazivale najvece kontroverze. Imajuci u vidu nacin
donoSenja Ustava, izostanak javne rasprave i brojne temeljne analize poje-
dinih ¢lanova Ustava, namece se potreba da reforma obuhvati i druga pi-
tanja. Kod nekih odredbi, rec¢ je samo o nomotehnickom uskladivanju, ali
¢e kod znacajnog broja normi biti potrebno traganje za novim institutima



koji bi u vecoj meri garantovali ostvarivanje prava gradana i funkcionisanje
institucija. U tom smislu, pravni tim YUCOM-a je formulisao listu predloga
i zakljucaka koji ¢ine doprinos debati o promeni Ustava:®

e Neophodno je organizovanje Siroke javne rasprave prilikom pri-
stupanja promeni postojeceg ili usvajanju novog ustava, koja ce
ukljuciti sve relevantne aktere (politicke stranke, strucnjake iz
oblasti ustavnog prava i akademsku zajednicu, struc¢na udruZenja,
sindikate, predstavnike manjina, ali i same gradane, kojih se tekst
ustava direktno tice). Neophodno je da, pored zalaganja nevladi-
nog sektora, javna rasprava bude organizovana od strane instituci-
ja, a pre svega Narodne skupstine.

e Potrebno je posti¢i kompromis izmedu svih zainteresovanih stra-
na u pogledu sprovodenja referendumskog izjasnjavanja gradana
prilikom donosenja izmena Ustava, odnosno usvajanja novog us-
tava uz punu primenu standarda koje je srpsko drustvo ve¢ dosti-
glo u pogledu izbornog procesa.

e Potrebno je razmotriti uvodenje ustavnih zakona u pravni sistem
Srbije, koji bi imali visi hijerarhijski status u odnosu na zakone, a
kojima bi se na detaljan nacin i uz sloZeniju proceduru za prome-
nu, regulisala odredena pitanja poput osnivanja i poloZaja autono-
mnih pokrajina, decentralizacije, kao i deo materije ljudskih prava
koji nije regulisan Ustavom, a narocito u pogledu modaliteta za
zastitu ljudskih prava.

e Neke od glavnih zamerki na Ustav Republike Srbije iz 2006. odno-
se se na nedovoljno preciznu formulaciju mnogobrojnih odredbi
Ustava, kao i na nizak nivo nomotehnike prilikom izrade teksta. U
tom smislu, potrebno je preduzeti jezicko revidiranje svih normi
postojeceg Ustava u cilju pronalazenja odgovarajucih formulacija
kao i uskladivanje termina u razlic¢itim clanovima Ustava.

86 Ova lista svakako nije sveobuhvatna ve¢ predstavlja samo

osnovne sugestije za dalju debatu o Ustavu i njegovoj reviziji.
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e Potrebno je uspostaviti garanciju zabrane tumacenja odredbi o

ljudskim pravima na nacin koji podrazumeva pravo drzave, grupe
ili pojedinca da preduzima radnje kojima bi se ukinula ili, u vecoj
meri u odnosu na onu koju Ustav dozvoljava, ogranicila Ustavom
zajemcena ljudska prava.

Imajucdi u vidu multietnicki karakter Srbije, ali i njenu ustavnu tra-
diciju (gradansko definisanje drzave u Ustavu iz 1990 godine) po-
trebno je pristupiti reviziji clana 1 Ustava i definisanju drzave kao
,2drzave svih njenih gradana”.

Prilikom razmatranja kataloga ljudskih prava, a imajudi u vidu
nacelo da se dostignuti nivo ljudskih prava ne mozZe smanjivati,
potrebno je pristupiti detaljnom usaglasavanju buduceg teksta
ustava sa standardima koje uspostavlja vazeci ustavni tekst ali i
Povelja o ljudskim i manjinskim pravima Drzavne zajednice Srbije
i Crne Gore kao akt koji je u nasoj ustavnoj tradiciji garantovao
najvisi nivo zastite ljudskih prava.

Neophodno je izvrsiti uskladivanje ustavne definicije diskrimina-
cije 1 osnova po kojima se ona moZe vrsiti sa reSenjem iz Zakona
o zabrani diskriminacije koje sadrzi sveobuhvatniju odredbu i ga-
rantuje visi stepen zastite ljudskih prava. Dopuna osnova bi se pre
svega odnosila na jasno predvidanje seksualne orijentacije i rod-
nog identiteta kao osnova po kojem se moze vrsiti diskriminacija.

Neophodno je izvrsiti korekciju ¢lana 63 i1 predvideti da ,Zena ima
pravo na odlucivanje o radanju.”

U clanu 64 potrebno je izvrsiti korekcije kako bi se predvidelo rod-
no neutralno odredenje braka i vanbracne zajednice.

Kao pruzaoce pravne pomoci Ustav u ¢lanu 67. eksplicitno pred-
vida samo advokaturu i sluzbe pravne pomoci koje se osnivaju u
jedinicama lokalne samouprave. Na taj nacin, nije prepoznata ak-
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tuelna pravna stvarnost u kojoj se kao pruzaoci pravne, a pre svega
besplatne pravne pomodi, javljaju i udruzenja gradana, sindikati
i pravne klinike pri pravnim fakultetima. Prilikom revizije Ustava
neophodno je izmeniti ovu ogranicavajucu odredbu kao i razmo-
triti, u okviru debate, predvidanje kategorija korisnika besplatne
pravne pomocdi.

Ustavom nije eksplicitno predvidena nadleZznost Ustavnog suda u
pogledu odlucivanja u vezi sa ustavnom Zalbom (¢lan 167), ali ona
proistice iz odredbi o njenom postojanju i odredbi Zakona o Ustav-
nom sudu. U tom smislu, neophodno je taksativno predvideti nad-
leZnost Ustavnog suda za odlucivanje po ustavnoj zalbi.

Ustavna zalba se moze koristiti samo u slucaju povrede ili uskra-
¢ivanja ljudskih ili manjinskih prava zajemcenih Ustavom (Clan
170). Bududi da Ustav propisuje da se ratifikovani medunarodni
ugovori neposredno primenjuju, moze se tumaciti da je ustavna
zalba dopustena i u slucaju povrede prava garantovanih meduna-
rodnim ugovorima. U tom pogledu treba izvrsiti korekciju ovog ¢la-
na Ustava i eksplicitno predvideti moguénost koriS¢enja ustavne
zalbe i u ovim slucajevima.

Imajudi u vidu ekonomsku situaciju u zemlji i potrebe najugroze-
nijih socijalnih grupa, potrebno je, prilikom promene Ustava i u
okviru redefinisanja normi o socijalnoj zastiti, predvideti i pravo na
adekvatno stambeno zbrinjavanje odredenih ugroZenih kategorija
gradana.

Imajudi u vidu znacajnu terminolosku neuskladenost, kao i nea-
dekvatnu definisanost obima socijalne zastite za sve gradane i po-
sebne zaStite za odredene kategorije stanovnistva u ¢lanovima 66
i 69 Ustava, potrebno je pristupiti reviziji ustavnih odredbi u cilju
jasnijeg garantovanja socijalne zastite.
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Neophodno je, prilikom revizije Ustava, samim ustavnim tekstom
propisati postupak odlucivanja o razresenju sudije, razloge zbog
kojih sudiji prestaje sudijska funkcija, i razloge za razreSenje pred-
sednika suda.

Clanovi Visokog saveta pravosuda i Drzavnog veca tuzilaca se, pre-
ma aktuelnim ustavnim reSenjima, direktno ili indirektno biraju
od strane Narodne skupstine Sto otvara veliki prostor za politicki
uticaj na proces izbora i razresenja sudija i tuzilaca. Prilikom revi-
zije Ustava, neophodno je nadi reSenje koje ¢e garantovati vedi ste-
pen nezavisnosti ovih tela i manju moguénost uticaja na procese
izbora i razresenja.

Uocava se potreba da se Ustavom, pored Zastitnika gradana, kao
ustavne kategorije predvide jos dva tela Cija je praksa dala znaca-
jan doprinos zastiti ljudskih prava u Srbiji, a to su Poverenik za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti i Pove-
renik za zaStitu ravnopravnosti.

U okviru javne rasprave potrebno je razmotriti mogucnosti i potre-
be da jedan broj nezavisnih kontrolnih i regulatornih tela takode
postane ustavna kategorija, ¢cime e se doprineti njihovom jacem
poloZaju u institucionalnoj strukturi.

Ustavu Republike Srbije sustinski se moze zameriti §to ne treti-
ra temeljno pitanje regionalizacije zemlje, svodec¢i ga samo na
delimicno resavanje teritorijalne autonomije za dve pokrajine. U
tom smislu, debata o promeni Ustava treba da bude usmerenaina
pitanja regionalnog uredenja i ustanovljenja novih teritorijalnih
autonomija (regiona) u okviru Srbije, kao i na ustavno predvidanje
njihovih nadleZnosti.

Autonomne pokrajine, u skladu sa Ustavom i svojim statutom, ure-
duju nadleZnost, izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koje osni-
vaju. Izvorne nadleznosti autonomne pokrajine i lokalne samou-
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prave nisu odredene niti garantovane Ustavom. U okviru revizije
Ustava neophodno je pristupiti definisanju izvornih nadleZnosti
pokrajine i lokalnih samouprava radi garantovanja prava gradana
na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samoupravu.

Clan 185 Ustava propisuje da statut kao najvigi pravni akt autono-
mne pokrajine donosi njena skupstina, uz prethodnu saglasnost
Narodne skupstine. Prilikom revizije Ustava, neophodno je pristu-
piti izmeni ovog Clana i omogucditi autonomnim pokrajinama sa-
mostalno donoSenje najvisih pravnih akata u skladu sa Ustavom
predvidenim nadleznostima.
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Organizacije civilnog drustva i brojni struc¢njaci su jo$ od usvajanja
Ustava Republike Srbije 2006. godine ukazivali na brojne nedostatke po-
stojeceg teksta koji su mogli biti otklonjeni da je doneta odluka o organiza-
ciji javne rasprave o novim ustavnim resenjima. Nedostaci Ustava prepoz-
nati su u gotovo svim delovima teksta, od nacela, preko ustrojstva politickih
institucija, do odredbi o ljudskim i manjinskim pravima, na Sta ukazuju
brojne analize iz prethodnog perioda. Politicke stranke iskazuju deklara-
tivnu nameru za parcijalnom ustavnom revizijom koja bi se prevashodno
odnosila na funkcionisanje politickih institucija ali ne i na unapredenje
ustavnih garancija zastite ljudskih prava. U prethodnom periodu organiza-
cije civilnog drustva su postigle Siroki konsenzus u vezi sa potrebom zago-
varanja promena pojedinih odredbi Ustava, dok odredena pitanja zahtevaju
dalju raspravu radi definisanja predloga novih ustavnih resenja. Sedam go-
dina nakon donosenja Ustava, organizacije civilnog drustva okupljene oko
ove platforme isticu pet prioritetnih oblasti u vezi sa kojima je potrebno
otvoriti Siroku javnu debatu prilikom revizije Ustava.

REDEFINISANJE NACELA USTAVA | HIJERARHIJE NORMI U USTAVU

Organizacije civilnog drustva zahtevaju od svih relevantnih politickih
faktora da se u narednom periodu otvori Siroka javna debata u pogledu
sadrzaja i funkcije aktuelne preambule Ustava Republike Srbije, kao i da se
pokrenu neophodne pripreme za pristupanje Srbije Evropskoj uniji, putem
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usvajanja integrativne klauzule. Organizacije civilnog drustva zahtevaju i
da se prilikom izmene Ustava redefinisu odredbe o primatu medunarodnog
prava radi davanja dodatnih garancija za zastitu ljudskih prava u pravnom
sistemu Srbije.

Prioritetna pitanja predstavljaju:

1. preispitivanje sadrzaja i funkcije sadasnje preambule Ustava u

kontekstu politickih promena od usvajanja 2006;
2. preispitivanje definicije odnosa medunarodnog i unutrasnjeg prava,
3. ustanovljenje primata prava Evropske unije po pristupanju Srbije EU.

PREISPITIVANJE NIVOA USTAVOM GARANTOVANIH LJUDSKIH
PRAVA | PRECIZIRANJE SUDSKE | DRUGIH OBLIKA PRAVNE
ZASTITE

Organizacije civilnog drustva zahtevaju da se u skladu sa nacel-
om postovanja dostignutog nivoa ljudskih prava, veci broj odredbi vrati
na predasnji nivo garantovan Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima
Drzavne zajednice Srbije i Crne Gore, kao i da se u punoj meri sprovede usa-
glasavanje postojecih definicija sa novim trendovima razvoja ljudskih prava
1 stanovistima Evropskog suda za ljudska prava. Zabrinjavajuce veliki broj
predstavki gradana Srbije pred Evropskim sudom za ljudska prava, ukazuje
na neefikasnost mehanizama za zastitu ljudskih prava predvidenih aktuel-
nim ustavnim okvirom.

Kao prioritetna pitanja isticu se:
proSirenje osnova po kojima se garantuje zastita od diskriminacije;
pojasnjenje odredbi koje se odnose na rodnu ravnopravnost;
polozaj LGBT osoba — garantovanje ravnopravnosti;
redefinisanje prigovora savesti (garantovanje civilne sluzbe);
ustanovljenje prava na dobru upravu kao ustavne kategorije;
uvodenje prava na adekvatno stanovanje kao ljudskog prava;
redefinisanje prava na socijalnu zastitu;
jasnije formulacije normi koje se odnose na ljudska prava;
preispitivanje neposredne primene zajemcenih prava;

O 0N oUW e
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10.ukljucivanje standarda ljudskih prava u izvore prava na kojima se
zasnivaju sudske odluke;

11.predvidanje prava na besplatnu pravnu pomoc (bez ogranicenja
kruga pruzalaca);

12.preispitivanje ustavne zalbe za zaStitu prava na sudenje u razum-
nom roku pred Ustavnim sudom.

OTKLANJANJE USTAVNIH OGRANICENJA NEZAVISNOSTI
PRAVOSUDA

Reforma pravosuda i opsti (re)izbor sudija i javnih tuZilaca, izvedeni
su na netransparentan nacin i uz brojne nedostatke koji su dodatno urusili
nivo vladavine prava u Srbiji. Brojne medunarodne i domace institucije i
organizacije ukazivale su na ¢injenicu da jedan od razloga za nastalu situa-
ciju predstavljaju i losa ustavna resenja. Takode, i Nacionalna strategija re-
forme pravosuda za period 2013 — 2018. koju je izradilo Ministarstvo pravde
1 drZzavne uprave, predvida proces izmene ustavnih reSenja koja se odnose
na pravosude. Prilikom revizije Ustava potrebno je:

1. revidiranje odredbe Ustava o izboru sudija koji se prvi put biraju na

sudijsku funkciju od strane Narodne skupstine;

2. ustavno propisivanje razloga za prestanak sudijske funkcije;

3. revidiranje nacina izbora ¢lanova Visokog saveta sudstva i Drzav-

nog veca tuzilaca.

1V

USTAVNO DEFINISANJE INSTITUCIJA ZA ZASTITU LJUDSKIH
PRAVA | DRUGIH NEZAVISNIH REGULATORNIH | KONTROLNIH
INSTITUCIJA

U prethodnom periodu u pravni sistem Srbije uvedeno je viSe neza-
visnih institucija koje su svojim delovanjem dale znacajan doprinos una-
predenju razvoja kulture ljudskih prava i njihovom postovanju. Ustanovlje-
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na su brojna nezavisna i regulatorna tela kao i institucije koje su od velikog
znacaja za pravnu transformaciju Srbije i usvajanje evropskih standarda.
Medu ovim institucijama, samo Zastitnik gradana predstavlja ustavnu ka-
tegoriju. U cilju ojac¢avanja polozaja nezavisnih institucija potrebno je njiho-
vo ustanovljenje Ustavom i davanje ovlaséenja za zakonodavnu inicijativu
najmanje dvema institucijama, uz otvaranje debate o ustavnom polozaju
drugih nezavisnih institucija. To su:

1. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o

licnosti
2. Poverenik za zaStitu ravnopravnosti

\'

PRAVO NA LOKALNU SAMOUPRAVU | POKRAJINSKU AUTONOMIJU

Ustav Republike Srbije garantuje pravo na teritorijalnu autonomiju i
mogucénost osnivanja novih pokrajina pored postojece dve, ali ova moguc-
nost do danas nije realizovana. U tom smislu, potrebno je ponovo otvoriti
debatu medu politickim strankama i u Siroj javnosti, o ostvarivanju prava
svih gradana na teritorijalnu autonomiju, vertikalnoj podeli vlasti, kao i ve-
¢oj decentralizaciji Srbije. Kao prioritetna pitanja se izdvajaju:

1. realizacija prava svih gradana na regionalnu autonomiju;

2. ostvarivanje Ustavom garantovanog polozaja Vojvodine;

3. decentralizacija i Sire odredivanje nadleznosti lokalnih samouprava.
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TEMATSKA OBLAST 1.
VAZECI USTAV SRBIJE - MAPIRANJE NEDOSTATAKA | POTREBE ZA
PROMENOM

1.

Da li smatrate da je usvajanje Ustava 2006. imalo dobre aspekte?
Koje?
Sta je, po Vagem misljenju, najve¢a mana Ustava iz 2006. godine?

. Da li smatrate da je novi Ustav donet legalno, imajudi u vidu kon-

troverze tokom procesa donosenja Ustava 2006. godine?

. Imajudi u vidu kontroverze u pogledu donoSenja Ustava i njegove

legalnosti, da li smatrate da trenutnom Ustavu nedostaje legitim-
nost? Na koji nacin se ta nelegitimnost ogleda?

. Kako ocenjujete/doZivljavate proces primene postojeceg Ustava od

strane institucija i u kojoj meri mislite da institucije postuju Us-
tav? Navedite najkriticnije primere nepostovanja Ustava koje ste
uocili u prethodnom periodu.

e Ustavnisud?

e Narodna skupstina?

e Vlada?

e Predsednik Republike?

e Pokrajinske institucije?

. Da li smatrate da postoji politicka volja za promenu Ustava? Ako

ne, kako se do nje moze dod¢i i kako moze da se utice na njeno st-
varanje?
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TEMATSKA OBLAST 2.
PET PRIORITETNIH OBLASTI U VEZI SA PROMENOM USTAVA

1.
2.
3.

Da li smatrate da je Ustav prepreka ulasku u Evropsku uniju?

Ako ne - zasto? Ako da - na koji nacin?

Da li je, po Vasem misljenju, odnos nacionalnog i medunarodnog
prava adekvatno postavljen u Ustavu iz 2006.7 Da li smatrate da
je postavljanje medunarodnih ugovora ispod ustava odgovarajuce
reSenje za drustvo sa niskim stepenom pravne kulture i vladavine
prava?

Da li smatrate da je Ustav prepreka za efektivno ostvarivanje prava
gradana? Ako da — na koji nacin?

. Da li smatrate da ustav moze i treba na efektivniji nacin da defi-

nise instrumente za zastitu prava gradana i pristup pravdi? Koje
instrumente? Kako se pristup pravdi moze unaprediti?
Da li je potrebno promeniti definiciju diskriminacije u Ustavu?

. Da li mislite da je potrebno promeniti definiciju braka, odnosno,

neutralno ga definisati?

. Da li Ustav Srbije omogucava efektivno ostvarivanje prava na

pokrajinsku autonomiju? Koje su glavne prepreke koje Ustav pos-
tavlja u pogledu ostvarivanja autonomije?

. Dali smatrate da osnivanje novih teritorijalnih autonomija (pokra-

jina) treba resiti prilikom usvajanja novog Ustava?

10.Da li nadleZnosti lokalne samouprave treba definisati Ustavom?

Ako je Vas odgovor pozitivan, koje su to nadleznosti?

11.Kako ocenjujete poziciju nezavisnih regulatornih i kontrolnih tela

u sadasnjem Ustavu?

12.Da li smatrate da je potrebno predvideti jos neka tela kao ustavnu

kategoriju, osim Zastitnika gradana? Koje telo: Poverenik za za$-
titu ravnopravnosti, Poverenik za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti, Drzavna revizorska institucija? Neko
drugo telo?
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TEMATSKA OBLAST 3.
DEFINISANJE ZAJEDNICKE PLATFORME CIVILNOG DRUSTVA |
NJENO ZAGOVARANJE

1.

w

Da li smatrate da je korisno da civilni sektor definise platformu za
zagovaranje promene Ustava?

Kakvo je Vase misljenje o predloZenih pet prioriteta?

Da li smatrate da je potrebno definisati jos neke potprioritete?
Koji nacin mislite da je najprikladniji za dalje delovanje organiza-
cija civilnog drustva radi zalaganja za promenu Ustava?
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