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Postupak odlucivanja o promenama Ustava Republike Srbije

SaZetak: U radu se kriticki analiziraju normativna resSenja u razlicitim propisima
(Ustav, Poslovnik Narodne skupstine i Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi) koja
regulisu postupak odlucivanja o ptomeni Ustava Republike Srbije Posebno se razmatraju:
otvorena pitanja, pravne praznine u postupku, nepotpuna ili kontradiktorna resenja, shodna
primena pravila o zakonodavnom postupku i na postupak odlucivanja o promeni Ustava. To
su pitanja koja bi u praksi mogla izazvati potrebu za naknadnim tumacenjem, pa se u prilogu
kriticki razmatra i koja tela, institucije ili pojedinci na njihovom celu ée biti ovlaséeni da
interpretiraju procesna pravila.

Kljuéne redi: ustav, procedura promene, normativna resenja, otvorena pitanja,
tumacenje.

Procedura je uvek vazno prethodno pitanje. Stoga je posebno vazno brizljivo
analizirati postupak po kome se odlucuje o promenama ustava kao osnovnog i najviseg
pravnog akta. U kontekstu nacela vladavine prava pravila procedure veoma su vazna i imaju
vaznu legitimacijsku funkciju®. Pravila procedure moraju biti unapred propisana, moraju biti
jasna i precizna kako bi se izbegla ili na najmanju moguéu meru svela potreba za njihovom
interpretacijom, narocito naknadnom interpretacijom u toku odvijanja postupka.

U kontekstu priprema za promene Ustava Repubike Srbije? koje se odnose na
pravosude i koje predstoje, razmotri¢emo u ovom prilogu procesna pravila po kojima ¢e se
odvijati odlu¢ivanje 0 najavljenim promenama Ustava. U srediStu paznje bi¢e normativna
reSenja relevantna za postupak odlucivanja o promenama Ustava, posebno deo postupka koji
se osvija u Narodnoj skupstini 1 pitanja koja se u praksi mogu pojaviti kao sporna.

Pored odredbi Ustava® koje regulisu postupak odlucivanja o njegovim promenama deo
postupka koji se odvija u Narodnoj Skupstini reguliSu i odredbe Poslovnika Narodne
skupstine*.Odredbe Poslovnika relevantne za postupak promene Ustava ukljucuju: odredbe o
posebnoj sednici Narodne Skupstine®, odredbe o zakonodavnom postupku, na ¢iju shodnu
primenu se eksplicitno upuéuje u odredbama koje reguliu postupak usvajanja Ustava® ali i
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druge odredbe Poslovnika kao na primer odredbe o radnim telima,” odlu¢ivanju® i sednici
Narodne skupstine.®

1. Posebna sednica Narodne skupStine

Posebna sednica saziva se radi usvajanja predloga ustava,; proglasenja ustava i
ustavnog zakona za sprovodenje ustava.*®

Kao poseban oblik rada Narodne skupstine Poslovnik Narodne skupstine u posebnom
poglavlju! regulise posebnu sednicu®? i sve¢anu sednicu.’® Odredbe Poslovnika su oskudne.
Samo jedan ¢lan reguliSe posebnu sednicu. Izuzev odredbe koja ustanovljava pravo
predsednika Narodne skupstine da sazove posebnu sednicu'® i utvrdi njen dnevni red®® postoji
jo§ samo opsta odredba o shodnoj primeni odredaba Poslovnika o sazivanju sednica Narodne
skupstine i dostavljanju obavestenja o vremenu i mestu odrzavanja sednice.'® Sva druga
pitanja relevantna tok sednice, rad i odlucivanje nisu posebno regulisana.

U delu Poslovnika koji regulise posebnu sednicu Narodne skupstine ne pravi se razlika
izmedu dva akta: predloga za promenu Ustava'’ i akta o promeni Ustava.'® Ova odredba
ostavlja otvoreno nekoliko pitanja, jer se postupak odu¢ivanja o promeni Ustava odvija u tri
faze u kojima se odlucuje u razlic¢itim aktima, a navedena odredba razlikuje samo dva:
predlog Ustava i proglaSenje Ustava.

U prvoj fazi Narodna skupstina razmatra'® i usvaja predlog za promenu Ustava
glasovima 2/3 ukupnog broja narodnih poslanika.?’ U drugoj fazi Narodna skupstina
razmatra?! i odlucuje o aktu o promeni Ustava i Ustavnom zakonu za sprovodenje Ustava,
glasovima 2/3 ukupnog broja narodnih poslanika??. U tre¢oj fazi, nakon odrzanog
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referenduma na kome se gradani izjasnjavaju o aktu o promeni Ustava®, pod uslovom da je
dobio podrsku vecéine biraca koji su izasli na referendum (prosta vec¢ina), Narodna skupstina
proglasava akt o promeni Ustava®* odnosno ,,donosi odluku o proglasenju Ustava i odluku o
proglasenju Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava‘“.2°

Iz analizirane odredbe Poslovnika sledi da se na posebnoj sednici proglasava promena
Ustava (donosi odluka o proglasenju promene Ustava).

Sporna pitanja u ovoj odredbi su:

- Po kojim pravilima se odvija rad posebne sednice?

- Da li se predlog za promenu Ustava i akt o promeni Ustava razmatraju i 0 njima
odlucuje na jednoj ili dve odvojene posebne sednice?

- Da li Narodna skupstina odlucuje o promeni Ustava ¢emu bi u prilog govorila
odredba Poslovnika ili samo proglasava promenu Ustava nakon ¢ega Ustav stupa na snagu,
¢emu u prilog govori eksplicitna odredba Ustava? Sporno je, dakle, da li poslanici glasaju o
promeni Ustava ili samo konstatuju da je akt o promeni Ustava dobio podrsku vecine biraca
koji su izasli na referendum i na osnovu toga proglasavaju promenu Ustava?

- Da li Narodna skupstina, pored promene Ustava proglasava i Zakon za sprovodenje
Ustava, ¢emu bi u prilog govorila odredba Poslovnika?® ili to ne mora biti slu¢aj ¢emu bi u
prilog govorila odredba Ustava®’, buduéi da se akt o promeni Ustava usvaja istovremeno kada
i Zakon o sprovodenju Ustava i da je za usvajanje oba ova akta neophodna 2/3 veéina glasova
ukupnog broja narodnih poslanika?®?

Ovakva regulativa u praksi moze biti povod za tumacenja, koja ukljucuju i moguénost
razli¢itih interpretacija vezanih za postupak odlu¢ivanja o promeni Ustava RS. Eventualna
sporna pitanja od kojih su neka gore otvorena, mogu biti razmatrana na Odboru za ustavna
pitanja i zakonodavstvo koji je nadlezan da, ukoliko to zatrazi Narodna skupstina, daje
misljenje o ,,primeni pojedinih odredaba poslovnika“?°,

2. Posebne odredbe o postupku promene Ustava

Postupak odlu¢ivanja o promeni Ustava reguli$u posebne odredbe Poslovnika® uz
shodnu primenu odredbi Poslovnika o postupku za donosenje zakona.®!

2.1 Predlog za promenu Ustava — podno$enje predloga

Predlog za promenu Ustava podnosi se u pisanom obliku, s obrazloZenjem.*
Nadlezni odbor utvrduje da je predlog iz stava 1. ovog clana podnet od strane

Ustavom ovlaséenog predlagaca i u propisanom obliku.

U navedenim odredbama Poslovnika dva pitanja zasluzuju komentar.
Prvo se odnosi na sadrzaj 1 formu predloga za promenu Ustava. Izvesno je da se
predlog za promenu Ustava mora dostaviti u pisanom obliku i da se uz predlog mora dostaviti
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i obrazloZenje, jer to Poslovnik izri¢ito propisuje.®® Nije regulisano da li se uz predlog za
promenu Ustava istovremeno dostavlja i predlog amandmana kojima se Ustav menja ili
dopunjuje. To pitanje ostaje otvoreno.

Poslovnik upuéuje na shodnu primenu odredaba o postupku za donosenje zakona®*
koje propisuju da se ,,predlog zakona podnosi u obliku u kome se zakon donosi uz
obrazloZenje* i detaljno regulise §ta obrazlozenje zakona mora sadrzati.®® Ovakvo normativno
reSenje takode moze biti povod za razlicite interpretacije najmanje iz dva razloga.

Prvo, stoga Sto se postupak odlucivanja o promenama Ustava odvija u viSe faza
(predlog za promenu Ustava, akt o promeni Ustava, referendum i proglasenje promene
Ustava), dok je zakonodavni postupak jednofazan pa se predlog zakona odmah dostavlja u
obliku u kome se zakon donosi.

Drugo, stoga §to shodna primena pravila pretpostavlja njihovu interpretaciju, a
interpretacije mogu biti razlicite. I u ovom slucaju pitanja na koja je ukazano u vezi sa
shodnom primenom pravila o zakonodavnom postupku i na postupak odlucivanja o
promenama Ustava, razmatra Odboru za ustavna pitanja i zakonodavstvo koji, na zahtev
Narodne skupstine, daje misljenje o ,,primeni pojedinih odredaba poslovnika*.

Poslovnik izri¢ito propisuje da nadlezni odbor utvrduje: da li je predlog Ustava
potekao od ovlas¢enog predlagaca i da li je sastavljen u propisanom obliku? Oba pitanja koja
se razmatraju odnose se na ispunjavanje formalnih pretpostavki za validnost predloga o kome
se odlucuje, razmatra Odbor za ustavna pitanja 1 zakonodavstvo ¢iju mati¢nost za ova pitanja
eksplicitno utvrduje Poslovnik.*’

2.2 Predlog za promenu Ustava — razmatranje u radnim telima

Narodna skupstina razmatra predlog za promenu Ustava na prvoj narednoj sednici, a
najranije 30 dana od dana podnosenja predloga, kojoj prisustvuje i podnosilac predloga.®
Nakon okoncanja rasprave, Narodna skupstina odlucuje o predlogu za promenu
Ustava.%

Iz Poslovnika sledi da se predlog za promenu Ustava razmatra na prvoj narednoj
sednici Narodne skupstine®® i da se o njemu vodi rasprava u Narodnoj skupstini. Odredba nije
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eksplicitna, ali se to pouzdano moze zakljuciti iz odredbe koja propisuje da Narodna skupstina
odlué¢uje o predlogu za promenu Ustava ,,nakon okonéanja rasprave® .

Poslovnik ne regulise da li se raspravi o predlogu za promenu Ustava koja se odvija u
Narodnoj skupstini prethodi rasprava u radnim telima Narodne skupstine. To pitanje ostaje
otvoreno. Ova pravna praznina moze biti povod za tumacenje Poslovnika. Prilikom tumacenja
moguca su dva pristupa i dva razliita odgovora na ovo pitanje.

Jedan pristup ukljucuje moguénost shodne primene odredbi zakonodavnom postupku
na koje Poslovnik upuéuje u posebnom odeljku koji regulise postupak za promenu Ustava.*?

Drugi pristup moze potraziti izlaz osloncem na drugu odredbu Poslovnika
sistematizovanu u odeljku o radnim telima Narodne skupstine, koja propisuje nadleznost
Odbora za ustavna pitanja i zakonodavstvo kao maticnog odbora za ustavna pitanja koji
razmatra predlog akta o promeni Ustava,*® priprema predlog akta o promeni Ustava i predlog
Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava.*

Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo je nadlezan da, na zahtev Narodne
skupstine, daje misljenje o ,,primeni pojedinih odredaba poslovnika* * pa ée njegova uloga
biti presudna za popunjavanje ove pravne praznine.

Pod pretpostavkom da se na postupak odluc¢ivanja o predlogu za promenu Ustava
shodno primene pravila zakonodavnog postupka, neophodno je odgovoriti na jos nekoliko
pitanja.

Jedno pitanje odnosi se na to koji odbori mogu razmatrati predlog za promenu Ustava.
Mati¢ni odbor za razmatranje predloga za donosenje Ustava je Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo.* Pitanje je da li se predlog za donosenje Ustava moze biti razmatran i na
sednicama drugih odbora? U konkretnom slu¢aju u vezi sa amandmanima na Ustav koji se
odnose na pravosude, to se posebno odnosi na Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu 1 Odbor za ljudska 1 manjinska prava i ravnopravnost polova. Mati¢nost ovih
odbora u vezi sa promenama Ustava nije eksplicitno regulisana kao $to je to slucaj sa
Odborom za ustavna pitanja i zakonodavstvo, ali je njihova mati¢nost utvrdena u vezi sa
pitanjima na koja se odnosi sadrzaj predloga amandmana na Ustav. Predlog za promenu
Ustava u konkretnom slu¢aju*’ odnosi se na pravosude, pripreman je u Ministarstvu pravde, a
Odbor za pravosude, drzavnu upravu i lokalnu samoupravu je mati¢ni odbor koji razmatra
pitanja vezana za organizaciju i rad pravosudnih organa“® i to bi mogao biti osnov da se
predlog razmatra i na sednici ovog odbora. Predlog za promenu Ustava mogao bi razmatrati i
Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova ¢ija mati¢nost za razmatranje
ustavnih pitanja nije izri¢ito utvrdena, ali je materija na koju se odnosi predlog za promenu
Ustava RS najdirektnije povezana sa ostvarivanjem i zastitom ljudskih i manjinskih prava i
prava deteta kao 1 sprovodenjem medunarodnih ugovora koji ureduju zastitu ljudskih 1
manjinskih prava jer je sudska zastita prava primarni i najvazniji vid njihove zastite, a
mati¢nost ovog odbora u vezi sa tim pitanjima utvrduje Poslovnik.*
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Odgovor na ovo pitanje bi¢e u rukama predsednika Narodne skupstine koji, kako
Poslovnik eksplicitno regulise donosi ,,odluku o spornim pitanjima u vezi sa delokrugom
odbora“.%®

Ukoliko bi se predlog za promenu Ustava razmatrao i u Odboru za pravosude, drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu i Odboru za ljudska i manjinska prava i ravnopravnost polova
postojala bi mogucénost da se odrzi zajednicka sednica ovih odbora pozivom na opste pravilo
Poslovnika da o pitanjima od zajednickog interesa odbori mogu odrzati zajedni¢ku sednicu®L.

Drugo pitanje je da li se na predlog za promenu Ustava mogu podnositi amandmani na
sednicama odbora, posebno Odbora za Ustavna pitanja kao mati¢nog odbora®? i drugih odbora
koji su mati¢ni za pitanja na koja se predlog za promenu Ustava odnosi, kao i od strane
narodnih poslanika.

Ovo pitanje Poslovnik nije regulisao izri¢ito, a njegove odredbe su kontradiktorne i
nepotpune. Odgovor ¢e zavisiti od odgovora na nekoliko prethodno postavljenih pitanja, a
narocito da li se uz predlog za promenu Ustava dostavlja i tekst amandmana kojima se Ustav
menja ili dopunjava, da li se u tom sluc¢aju shodno primenjuju odredbe Poslovnika o
zakonodavnom postupku kao i da li predlog za promenu Ustava razmatra samo Odbor za
ustavna pitanja i zakonodavstvo ili se on razmatra i u odborima ¢ija mati¢nost je vezana za
sadrzinu pitanja koja su predmet predloZenih promena Ustava. Od odgovora na ova prethodna
pitanja zavise i ishodi koji mogu biti razliciti.

Ukoliko bi predlog akta za promenu Ustava ukljucio 1 amandmane kojima se Ustav
menja ili dopunjava i pod pretpostavkom da se na tok postupka shodno primenjuju odredbe
Poslovnika o zakonodavnom postupku, odgovor na pitanje da li postoji moguénost da se
podnose amandmani bio bi pozitivan.

| pozitivan odgovor ostavlja otvorenim dva pitanja.

Jedno od njih se odnosi na pravo poslanika da podnose amandmane i uslove pod
kojima bi to pravo mogli koristiti i u vezi sa predlogom za promene Ustava. U op$tim
odredbama o zakonodavnom postupku koje se shodno primenjuju i na postupak odlucivanja o
promenama Ustava propisano je se da ,,amandman moze da podnese Ustavom ovlasc¢eni
predlaga¢ zakona, kao i nadlezni odbor Narodne skupstine*.>® Status poslanika kao
ovlas¢enog predlagaca zakona i poslanika kao ovlas¢enog predlagaca promene Ustava je
razli¢it. Pravo predlaganja zakona je individulno pravo poslanika koje moze koristiti kao
pojedinac ili zajedno sa drugim poslanicima. Pravo podnosenja predloga za promenu Ustava
je kolektivno pravo poslanika. Uslov da poslanici koriste ovo pravo propisuje Ustav.>* Ovo
pravo poslanici mogu koristiti pod uslovom da predlog za promenu Ustava podrzZi najmanje
1/3 ukupnog broja narodnih poslanika. Normativni okvir za odgovor na postavljeno pitanje
upucuje na zakljucak da bi poslanici imali pravo da podnesu amandmane na predlog za
promenu Ustava. Oni to pravo mogu Kkoristiti pod istim uslovima kao i svoje pravo da
predlazu promenu Ustava, dakle kao kolektivno pravo uz uslov da amandman dobije podrsku
najmanje 1/3 ukupnog broja poslanika.

Drugo pitanje odnosi se na pravo radnih tela Narodne skupstine da podnose
amandmane na predlog za promenu Ustava. Prema odredbama Ustava, odbori Narodne
skupstine nemaju status ovlaséenih predlagaca ni kada su u pitanju predlozi zakona® ni kada
se radi o predlogu za promenu Ustava.>® Odredbe Poslovnika koje propisuju da odbori

5 Clan 44 st. 2 Poslovnika Narodne skupstine.

51 Clan 44 st. 4 Poslovnika Narodne skupstine.

52 Clan 48 st. 1 alineja 1 Poslovnika Narodne skupstine.
53 Clan 161 st. 1 Poslovnika Narodne skupstine.

5 Clan 203 st. 1 Ustava Republike Srbije.

5 Clan 107 st. 1 Ustava Republike Srbije.

5 Clan 203 st. 1 Ustava Republike Srbije.



»razmatraju predloge zakona i drugih akata, pokrecu inicijative i podnose predloge Narodnoj
skupstinic®’, da se ,,u pogledu postupka za promenu Ustava, shodno se primenjuju odredbe
ovog Poslovnika o postupku za donosenje zakona“®, pa ¢ak i eksplicitne odredbe prema kojoj
pravo podnosenja amandmana na zakon ima i ,,nadleZni odbor Narodne skupstine“*® ne bi se
mogle smatrati validnim pravnim osnovom da se uspostavi pravo odbora da podnose
amandmane na predlog za donoSenje Ustava, jer su ustavne odredbe o subjektima koji imaju
status ovlaséenih predlagaca u postupku promene Ustava jasne i eksplicitne. Odbori, dakle, ne
bi mogli imati pravo da podnose amandmane na predlog za donosenje Ustava.

2.3 Razmatranje predloga za promenu Ustava na sednici Narodne skupstine

Nakon okoncanja rasprave, Narodna skupstina odlucuje o predlogu za promenu
Ustava.
Predlog za promenu Ustava ne moze se menjati.

Poslovnik propisuje da se na sednici Narodne skupstine na kojoj se razmatra predlog
za promenu Ustava vodi rasprava, kao i1 da se po okon¢anju rasprave pristupa glasanju
(odluéivanju) o predlogu za promenu Ustava.?® Ustav propisuje da je za usvajanje predloga za
promenu Ustava potrebna 2/3 veéina od ukupnog broja narodnih poslanika.®! Ukoliko ova
veéina ne bude postignuta Ustav propisuje zabranu da se u roku od godine dana pristupi
reviziji Ustava o pitanjima sadrzanim u predlogu za promenu Ustava koji nije dobio potrebnu
veéinu glasova poslanika.

Odredba Poslovnika koja izri¢ito zabranjuje da se predlog za promenu Ustava menja
(,,predlog za promenu Ustava ne moze menjati.*)%? otvara vise pitanja. Centralna pitanja su
vezana za:

- Raspravu o predlogu za donosenje Ustava koja se odvija u Narodnoj skupstini,
posebno $ta je predmet rasprave i u ¢emu je smisao i svrha rasprave u Narodnoj skupstini?
Odgovor na ovo pitanje zavisi od toga da li se uz predlog za promenu Ustava i njegovo
obrazlozenje dostavlja i tekst odredbi koje menjaju ili dopunjuju Ustav (amandmani) o ¢emu
je detaljno bilo re¢i u prethodnom razmatranju,% odnosno da li se rasprava vodi samo o
predlogu za promenu Ustava i1 obrazloZenju tog predloga ili se ona vodi 1 u vezi sa sadrzajem
promene Ustava koja se predlaze. Ukoliko se rasprava u Narodnoj skupstini vodi samo o
predlogu za promenu Ustava i obrazloZenju tog predloga, odredba Poslovnika koja zabranjuje
promenu predloga za promenu Ustava odnosila bi se samo na ovaj akt i iskljucila bi
mogucnost da se predlog za promenu Ustava proSiruje ili suzava izvan okvira koje je
predlaga¢ promene Ustava postavio. Ukoliko bi se rasprava vodila ne samo o predlogu za
promenu Ustava i obrazlozenju, ve¢ i 0 tekstu odredbi koje menjaju ili dopunjuju Ustav
(amandmani) odredba Poslovnika koja zabranjuje promenu predloga za promenu Ustava u
potpunosti bi obesmislila raspravu u Narodnoj skupstini.

- Odlucivanje o predlogu za donosenje Ustava tesno je povezano sa prethodnim i
ranije razmatranim pitanjima.5* Prema izri¢itoj ustavnoj odredbi o predlogu za promenu
Ustava Narodna skupstina odlucuje ve¢inom od 2/3 ukupnog broja narodnih poslanika, ali

57 Clan 44 st. 1 i 2 Poslovnika Narodne skupstine
58 Clan 149 Poslovnika Narodne skupétine.

5 Clan 161 st. 1 Poslovnika Narodne skupstine.
60 Clan 143 st. 3 Poslovnika Narodne skupstine.
61 Clan 203 st. 3 Ustava Republike Srbije.

62 Clan 143 st. 4 Poslovnika Narodne skupstine.
83 Videti deo analize pod tackom 2.3.

8 Videti deo analize pod tackom 2.3.



pitanje da li ona odlucuje samo predlogu za promenu Ustava i obrazlozenju predloga, ili i o
tekstu odredbi koje menjaju ili dopunjuju Ustav (amandmani)?

I u jednom i u drugom sluc¢aju, ukoliko ova pitanja budu zahtevala interpretaciju, za to
¢e biti nadlezan Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo koji, na zahtev Narodne skupstine,

daje misljenje 0 ,,primeni pojedinih odredaba Poslovnika*.%°

3. Predlog akta o promeni Ustava — podnosenje predloga i ovlaséeni predlaga¢

Nadlezni odbor podnosi predlog akta o promeni Ustava i predlog ustavnog zakona za
sprovodenje promene Ustava predsedniku Narodne skupstine, koji predloge odmah dostavlja
narodnim poslanicima.

Uz predloge akata iz stava 1. ovog clana, nadlezni odbor podnosi predlog odluke o
raspisivanju referenduma, u slucaju kada je Narodna skupstina prema Ustavu duzna da akt o
promeni Ustava stavi na republicki referendum radi potvrdivanja, odnosno ako nadlezni
odbor oceni da je potrebno da gradani potvrde akt o promeni Ustava na referendumu.

Druga faza ustavotvornog postupka koja se odvija u Narodnoj skupstini uklucuje
pripremu, razmatranje i usvajanje predloga akta o promeni Ustava.%® Ustav propisuje da se
nakon usvajanja predloga za promenu Ustava, pristupa izradi, odnosno razmatranju akta o
promeni Ustava, 8" a Poslovnik precizira ko je nadlezan da pripremi akt o promeni Ustava,% i
kojom ve¢inom Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo odlucuje o usvajanju predloga za
promenu Ustava.®®

Dva pitanja mogu biti sporna u ovoj fazi ustavotvornog postupka odluc¢ivanja. Jedno
se odnosi na to u ¢ijoj je nadleznosti pripremanje i predlaganje akta o promeni Ustava. Drugo
je tesno povezano sa prethodnom fazom postupka’® i odnosi se samo na pripremu akta o
promeni Ustava.

Nesporno je samo to da Narodna skupstina razmatra akt o promeni Ustava’ i odlucuje
0 njegovom usvajanju glasovima 2/3 ukupnog broja narodnih poslanika.’

Odredbe Poslovnika o pripremi, predlaganju i razmatranju akta o promeni Ustava su
kontradiktorne. Jedna propisuje da Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo razmatra akt o
promeni Ustava’ $to govori da postoji moguénost da neko drugi pripremi taj akt koji se
potom razmatra u ovom odboru. Druga odredba izri¢ito propisuje da akt o promeni Ustava
priprema Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo’ $to bi isklju¢ilo moguénost da neko
drugi pripremi taj akt. Akt o promeni Ustava razmatra se na sednici Odbora za ustavna pitanja
i zakonodavstvo koji utvrduje i predlog akta o promeni Ustava, ali moze biti sporno da li ovaj
odbor i priprema akt o promeni Ustava?

Ukoliko bi nadleZnost odbora u vezi sa pripremom akta o promeni Ustava pojavila kao
sporno pitanje koje zahteva tumacenje Poslovnika, za to bi bio nadlezan predsednik Narodne

skupstine koji, donosi ,,odluku o spornim pitanjima u vezi sa delokrugom odbora®.”
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Pored toga, u ovoj fazi postupka odlucivanja o promeni Ustava, jo§ jedno pitanje,
tesno povezano sa prethodnim razmatranjima’® moze biti sporno. Odgovor zavisi od toga u
kom se obliku Narodnoj skupstini dostavlja predlog za promenu Ustava, da li se uz njega
dostavlja i tekst odredbi koje menjaju ili dopunjuju Ustav (amandmani), da li se rasprava u
Narodnoj skupstini vodi samo o predlogu za promenu Ustava i obrazlozenju tog predloga ili i
o tekstu odredbi koje menjaju ili dopunjuju Ustav ili to nije moguce, da li i ko moze podnositi
amandmane i dr.””. Drugim re¢ima pitanje je da li ée se primeniti odredba Poslovnika prema
kojoj se ,,u pogledu postupka za promenu Ustava, shodno se primenjuju odredbe Poslovnika o
postupku za donosenje zakona*, ako to Poslovnikom nije drugadije odredeno.’

Za interpretaciju ovih pravila bi¢e nadleZan Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo,
pod uslovom da to od njega zatrazi Narodna skupstina, koji daje misljenje o ,,primeni
pojedinih odredaba Poslovnika®.”®

Pomenimo na kraju i odredbu Poslovnika koja propisuje da Odbor za ustavna pitanja i
zakondavstvo predlog akta o promeni Ustava usvaja vec¢inom glasova od ukupnog broja
¢lanova odbora (apsolutna vecina), a ne dvotre¢inskom ve¢inom ukupnog broja ¢lanova. O
svim aktima koji se usvajaju u Narodnoj skupstini u postupku revizije Ustava odlucuje se 2/3
vec¢inom ukupnog broja narodnih poslanika koju propisuje Ustav.® Veéina kojom Odbor za
ustavna pitanja i zakonodavstvo odlucuje o usvajanju predloga nesumnjivo najvaznijih akata u
postupku revizije Ustava je odstupanje za koje ne postoji opravdanje.

3.1 Ustavni zakon za sprovodenje Ustava - podnoSenje predloga, ovlaséeni
predlagaé, rasprava u Narodnoj skupStini i odlu¢ivanje

U debati o promenama Ustava ne bi se smeo izgubiti iz vida i Ustavni zakon za
sprovodenje Ustava. Njegove odredbe su vazne, jer reguliSu nacin sprovodenja ustavnih
promena, zakone koje treba uskladiti sa promenama Ustava, rokove u kojima to treba uéiniti i
druga pitanja znacajna za sprovodenje novih ustavnih reSenja. U raspravama o amandmanima
kojima predlazu promene Ustava vezane za pravosude ukazuje se na potrebu istovremenog
razmatranja predloga za promenu Ustava i Ustavnog zakona za sprovodenje ustava. Kada je
re¢ o pravosudu upravo je Ustavni zakon za sprovodenje Ustava iz 2006. godine izazvao u
praksi velike probleme, posebno u vezi sa prestankom mandata sudija i postupkom njihovog
izbora. To iskustvo povod je da se razmotre i pravila koja reguliSu pripremu i usvajanje
Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava.

Ustav propisuje da se ,,za sprovodenje Ustava donosi Ustavni zakon* 8 kao i da se
ovaj zakon usvaja u Narodnoj skupstini 2/3 ve¢inom ukupnog broja narodnih poslanika, ali ne
propisuje izri¢ito da li se on usvaja na istoj sednici na kojoj se usvaja i akt o promeni
Ustava.®? Blize odredbe propisuje Poslovnik koji izri¢ito propisuje da se na sednici Narodne
skupstine razmatraju i akt o promenama Ustava i Ustavni zakon za sprovidenje Ustava kao i d
nakon okoncanja rasprave, Narodna skupstina posebno odlucuje o predlogu akta o promeni
Ustava i o predlogu ustavnog zakona za sprovodenje promene Ustava.®® Pored toga Poslovnik
utvrduje da Odbor za Ustavna pitanja i zakondavstvo predlog Ustavnog zakona za

76 Videti delove analize pod tackama 2.2 i 2.3.

7 Videti delove analize pod tackama 2.2 i 2.3.
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sprovodenje Ustava usvaja ve¢inom glasova od ukupnog broja ¢lanova odbora (apsolutna
veéina), a ne dvotre¢inskom ve¢inom ukupnog broja ¢lanova. Za takvo odstupanje ne postoji
opravdanje.?

Posebne odredbe Poslovnika o postupku promene Ustava utvrduju da Ustavni zakon
za sprovodenje Ustava priprema ,,nadlezni odbor* ®°, odnosno Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo.8® Ustavni zakon za sprovodenje Ustava zajedno sa obrazloZenjem priprema se
istovremeno kada i akt o promeni Ustava.?’

Naposletku ostaje i pitanje da li se, pozivom na shodnu primenu odredbi Poslovnika
koje regulisu zakonodavni postupak, moze voditi objedinjena rasprava o svim aktima vezanim
za promene Ustava (akt o promeni Ustava, Ustavni zakon za sprovodenje Ustava, pa ¢ak i
Odluka o raspisivanju ustavnog referenduma)?

3. 2 Priprema i usvajanje Odluke o raspisivanju referenduma

U ovom prilogu razmatra se samo deo postupka za promenu Ustava koji se odvija u
Narodnoj skupstini. Zato komentariSemo samo odredbe koje se odnose na ustavni referendum
a vezuju se za postupak pred Narodnom skupstinom.®® Kada se menjaju ustavne odredbe o
uredenju vlasti medu kojima su i odredbe o pravosudu ¢ija se izmena planira, obavezno se
raspisuje ustavni referendum.®°

Poslovnik utvrduje da ,,nadlezni odbor* uz akt o promeni Ustava i Ustavni zakon za
sprovodenje Ustava, ,,podnosi predlog odluke o raspisivanju referenduma*.*® U posebnom
delu Poslovnika koji reguliSe postupak promene Ustava nije izri€ito propisano koji odbor je
nalezan da pripremi i podnese predlog Odluke o raspisivanju ustavnog referenduma. Kako se
predlog odluke o raspisivanju referenduma odnosi na ustavni referendum to bi bio moze
Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo, kao mati¢ni odbor za ustavna pitanja.®

Ustav propisuje da Narodna skupstina raspisuje republicki referendum®, ali ne
propisuje veéinu potrebnu za usvajanje odluke o raspisivanju referenduma.®® U tom slu¢aju
odluka bi se usvajala prostom vec¢inom (vecina glasova narodnih poslanika na sednici na
kojoj je prisutna veéina narodnih poslanika).®*

4. Javno slusanje

Poslovnik propisuje moguénost organizovanja javnog slusanja u Narodnoj skupstini.®

8 Clanovi 145 i 146 Poslovnika Narodne skupstine.
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Odluku o organizovanju javnog slusanja donosi odbor Narodne skupstine®® na predlog ¢lana
odbora.®” Javno slusanje moZe se organizovati u vezi sa normativnom funkcijom kao i u vezi
sa kontrolnom funkcijom Narodne skupstine. Na javno slusanje pozivaju se ¢lanovi odbora,
narodni poslanici i druga lica &ije je prisustvo od znadaja za temu javnog sluganja.®® O javnom
sluSanju se sastavlja informacija koja, izmedu ostalog sadrzi ,,kratak pregled izlaganja,
stavova 1 predloga iznetih na javnom sluSanju®, koja se dostavlja ,,predsedniku Narodne
skupstine, ¢lanovima odbora i uéesnicima javnog slusanja.®

U Poslovniku nema prepreke da se javno sluSanje organizuje i u toku ustavotvornog
postupka koji se odvija u Narodnoj skupstini ,,radi pribavljanja stru¢nih misljenja o predlogu
akta koji je u skupstinskoj proceduri, razjasnjenja pojedinih reSenja iz predlozenog ili vazeceg
akta kao i razjasnjenja pitanja znacajnih za pripremu predloga akta“.1®® Organizovanje javnog
slusanja bilo bi korisno jer bi pruzilo moguénost da kroz dijalog i argumentovanu raspravu
struéne javnosti i parlamentaraca razmotre najvaznija pitanja vezana za promene Ustava u
oblasti pravosuda, posebno ona pitanja o kojima postoje razlicita misljenja.

6. Proglasenje akta o promeni Ustava u Narodnoj skupStini

Kada akt o promeni Ustava bude potvrden na referendumu, za stupanje na snagu ovog
akta neophodno je da ga proglasi Narodna skupstina.l?! Ustav ne regulise u kojoj formi se
donosi akt o proglasenju Ustava, da li se glasa o proglasenju akta i ukoliko je to slucaj, kojom
vecinom glasova se odlucuje o proglasenju.

Poslovnik precizira da se akt o proglasenju promene Ustava donosi u formi odluke, da
se uz to donosi i odluka o proglasenju ustavnog zakona za sprovodenje Ustaval®?, kao i da se
ove odluke donose ,,narednog dana od dana podnoSenja kona¢nog izvestaja nadleZznog organa
o sprovedenom referendumu12,

Proglasenje promene Ustava je uslov za stupanje na snagu akta o promeni Ustava. U
vezi sa tim znac¢ajno je nekoliko pitanja: da li je predmet glasanja sam akt o promeni Ustava
ili Narodna skupStina samo prihvata izvestaj o sprovedenom referendumu i njegovim
rezultatima; naéin usvajanja odluke o proglasenju Ustava (javno ili tajno glasanje, glasanje
prozivkom, aklamacija ili dr.), pravna priroda Odluke o proglasenju promene Ustava
(deklaratorna ili konstitutivna) i vec¢ina kojom se ona usvaja. Ova pitanja nisu regulisana ni u
Ustavu ni u Poslovniku.

Iz analize normativnog okvira koji se odnosi na postupak odlu¢ivanja o promenama
Ustava Republike Srbije sledi samo jedan zakljucak: kada su norme koje reguliSu proceduru
usvajanja osnovnog i najviseg pravnog akta u pravnom sistemu nepotpune ili nedostaju
(pravne praznine), kontradiktorne (razli¢ito reguli$u istovetno pitanje), kada se pravilo shodne
primene uvede u procesna pravila, proceduru ¢e oblikovati tumaci, a interpretatativne odredbe
koje naknadno, ne retko i u toku odvijanja postupka, ugrozi¢e vazne standarde vladavine
prava prema kojima su pravila procedure kogentna, formalizovana, unapred propisana, jasna i
precizna, formulisana tako upravo da bi se izbegla ili na najmanju mogu¢u meru svela potreba
za njihovom interpretacijom.

% Clan 83 i ¢lan 84 st. 3 Poslovnika Narodne skupstine.
97 Clan 84 st. 1 Poslovnika Narodne skuptine.

% Clan 84 st. 5 Poslovnika Narodne skupstine.

% Clan 84 st. 8 Poslovnika Narodne skuptine.

100 Clan 83 Poslovnika Narodne skupstine.

101 203 st. 9 Ustava Republike Srbije.

102 Clan 148 Poslovnika Narodne skupstine.

103 Clan 148 Poslovnika Narodne skupstine.
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