Originalni nau¢ni rad
Primljen: 29. 10. 2017.
Revidirana verzija: 26. 11. 2017. UDK: 342.4(497.7)
Prihvacen: 30. 1. 2018. doi:10.5937/nabepo22-15508

USTAVNE PROMENE U MAKEDONIJI
— VISE OD DVE DECENIJE

Iskra Akimovska Maleti¢!

Fakultet za bezbednost, Skoplje,
Univerzitet ,,Sv. Kliment Ohridski® Bitolj, Makedonija

SaZetak: Ustavne promene su neophodne kako bi se poboljsa-
lo demokratsko upravljanje ili kako bi se izvrsilo prilagodavanje
politickim, ekonomskim i drustvenim promenama. Nije moguce
ni pozeljno pokusati formulisati in abstracto najbolji model ustav-
nih promena. Veoma je vazno da se procedure za izmenu ustava
pripremaju na jasan i jednostavan nacin i primenjuju na otvoren,
transparentan i demokratski nacin.

Ustav Makedonije iz 1991. godine prestavlja prekretnicu na putu
ka demokratskoj tranziciji. Pripada grupi fleksibilnih ustava, upr-
kos ¢injenici da je potrebna dvostruka vecéina za njegovu prome-
nu, a za odredena pitanja i dvostruka vecéina. Izmene i dopune
Ustava Makedonije primenjene sedam puta njegov su sastavni
deo i pokazuju snaznu tendenciju ka demokratizaciji i integraciji
etnickih zajednica.

Uprkos znacaju formalnih pravila za promenu ustava utvrdeno je
da su politicki i drustveni kontekst mnogo znacajniji. Ustav Ma-
kedonije je primer za to. Iako formalno pravo na inicijativu za
ustavne promene treba da bude unutar nacionalnih politickih ak-
tera, posebna inicijativa ponekad moze do¢i iz inostranstva (pri-
meri su BiH, Sudan i Irak). U Evropi poslednjih godina postalo je

1 Vanredni profesor, iskra.maletic@gmail.com
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uobicajeno da drzave promene svoje ustave kako bi ispunili uslo-
ve koje su neophodne kako bi se postigao njihov cilj pridruzivanja
Evropskoj uniji ili Savetu Evrope, koji ¢esto zahtevaju od drzava
da preduzmu ustavne reforme usmerene ka uskladivanju obaveza
koje su prihvatile kada su postale ¢lanice te organizacije.

Kljucne reci: ustav, ustavne promene, revizija ustava, Republika
Makedonija.

Uvod

Nakon raspada socijalizma, zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope zapocele su
proces demokratske tranzicije, koji nije bio nimalo lak. Tranzicioni proces je
multidimenzionalni fenomen, na ¢ijem pocetku je trebalo preduzeti dva ko-
raka. Prvi se odnosio na fundamentalni izbor u pogledu budu¢nosti zemlje
i modela drustva kome ¢e drzava stremiti. Kao $to navodi Aleksandar Blan-
kenagel (Alexander Blankenagel) ,,bez dobro pripremljenog pravnog teksta,
koraci u Zeljenom pravcu nisu nemogucdi, ali su ozbiljno ometeni®. Drugi ko-
rak podrazumeva primenu tog pravnog teksta, buduci da i briljantno napisani
pravni tekstovi nisu garant njihove adekvatne primene, jer ¢e samo ,,otezavati
zaobilazenje njihovih naredbi“

U uporednom pravu $iroko je prihva¢eno misljenje da sadasnji ustavotvo-
rac nema pravo da vezuje ruke buduc¢em ustavotvorcu. Medutim, istovremeno
se navodi da reviziona vlast, kao uspostavljena vlast, ne moze proizvoljno me-
njati ustavne principe na osnovu kojih je stvorena kao redovna vlast. ,,Ustanov-
ljena vlast mora se kretati u okviru ustava, a ne protiv njega ili izvan njega.“
Otuda, promena ustava u svakoj drzavi veoma je kompleksan i kontradiktoran
proces. Kompleksan je zato $to obuhvata vise faza, a kontradiktoran zbog toga
$to svako ,otvaranje“ ustavnog pitanja predstavlja potencijalnu opasnost za
sukobe izmedu politickih subjekata, posebno u podeljenim i nestabilnim de-
mokratskim drustvima. Promena Ustava zahteva $iroku i demokratsku javnu
raspravu svih zainteresovanih strana: pozicije, opozicije, stru¢ne i naucne jav-
nosti, civilnog sektora itd. Razume se, priroda ustava, kao akta nadzakonske
snage, nekompatibilna je sa donoSenjem po hitnom postupku i sa povr$noscéu
prilikom priprema ustavnih promena. U ustavni tekst treba intervenisati veo-

2 P. leckocka, 3a ycraBot Ha Perry6nmka MaxefoHuja — iBe fjeljeHUM IOROLHA, 360pHUK
na Ilpanuom daxynmem Jycmunujan Ipsu eo Cxonje, 6o uecm na Tooop Ilenusatos,
Yuusepsutet ,,CB. Kupun n Meronnj, Ilpasen dakynter ,,Jyctunujan IIpsu®, Cxomje
2012, str. 151.

3 C. llIkapuxk, Cnopedbero u Maxedorcko ycmasHo npaso, Cxormje 2004, str. 197.
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ma retko, ,drhtavom rukom“* Ova metafora pokazuje osetljivost i delikatnost
promene ustava, aludiraju¢i na trezvenost, mudrost i opreznost pri promena-
ma, da bi se izbegle turbulencije u drzavi.®

Za razumevanje mehanizama ustavnih promena neophodno je razmotriti
zasto su ustavi (ili bi trebalo da budu) manje fleksibilni od obi¢nih zakona.
Pitanje ustavnih promena lezi u srcu ustavnopravne teorije i prakse. Konstitu-
cionalizam podrazumeva da su osnovna pravila za delotvorno vrsenje drzavne
vlasti i zadtitu ljudskih prava stabilna i predvidiva, a ne podlozna lakoj reviziji.
Ovo je krucijalno za legitimitet ustavnog sistema. Istovremeno, ustavne pro-
mene su i neophodne u cilju poboljsanja demokratskog upravljanja ili njego-
vog prilagodavanja politickim, ekonomskim i drustvenim promenama.

Kada je re¢ o ustavnim promenama u Evropi, postojeca praksa je izrazi-
to neujednacena. Postoje drzave u kojima su ustavne promene prili¢no lako
sprovodive, dok, s druge strane, ima drzava u kojima su ustavne promene go-
tovo nemoguce. Ne postoji idealni evropski model ustavnih promena, a jo$
manje zajednicki obavezujuéi pravni zahtevi. Do sada nije bilo pokusaja ar-
tikulisanja zajednickih evropskih standarda na ovom polju.® U tom smislu,
nije ni moguce, a ni poZeljno nastojanje da se in abstracto formuli$e najbolji
model ustavnih promena. Znacaj ravnoteze izmedu rigidnosti i fleksibilnosti
moze se razlikovati od drzave do drzave, u zavisnosti od politickog i socijalnog
konteksta, ustavne kulture, vremena, odlika ustava, kao i niza drugih faktora.
Takode, ova ravnoteza nije stati¢na, ali se moze vremenom promeniti kao re-
zultat politickih, ekonomskih i drustvenih promena.’

Rad se bavi pitanjem izmene ustava kao najviSeg opsteg pravnog akta u
drzavi, zatim postupkom njegovih izmena i dopuna (revizije), a posebno ana-
lizira usvajanje i izmenu Ustava Republike Makedonije iz 1991. godine. U
kontekstu Makedonije analiziraju se usvojeni ustavni amandmani u periodu
od 26 godina, kao i poslednji nacrt ustavnih amandmana iz 2014. godine, ¢ija
procedura usvajanja nije zavrsena.

4 P. Wigny, Cours de droit Constitutionnel, Bruxells 1973, str. 314.

5 A. Majxomes, [Tocranka 3a M13MeHY Ha yCTaBOT Ha YcTaBOT Ha Perrybnuka Maxkenonnja,
Toouwen 360puux, Yearbook, Vol. 4, Vuusepsurer Tone HdemueB - Iltum, ITpasen
¢axyrnrer, 2013, str. 8.

6 European Commission for Democracy through law (Venice Commission), Report on
Constitutional amendment, adopted by the Venice Commission at its 81* Plenary Session
(Venice, 11-12 December 2009), Strasbourg, 19, January 2010, str. 4.

7 Ibidem, str. 22.
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1. DonoSenje i promena ustava

U teoriji postoji shvatanje da pored zakonodavne, izvr$ne i sudske vlasti
treba govoriti i o ustavotvornoj vlasti. To je vlast koja usvaja ustav kao najvisi
pravni akt u hijerarhiji pravnih akata jedne drzave. Ona je u pravom smislu
reci suverena, jer je originerna i neogranicena vlast, u smislu da nema pret-
hodnih normi koje bi je ogranicile ili obavezale. Ona uspostavlja novi ustavni
poredak, a reviziona vlast je ta koja menja utvrdeni ustavni poredak. Medu-
tim, u savremenom procesu internacionalizacije ustavnog prava, sve manje
se moZe govoriti o apsolutnoj neogranicenosti ustavotvorne vlasti. Kako ¢e se
uociti i na dosadadnjem iskustvu Republike Makedonije, ustavne, a do sada i
najznacajnije, promene iz 2001. godine izvrSene su uz znacajnu pomo¢ medu-
narodne zajednice.

Postupak donosenja ustava je izrazito slozen, ¢esto kontroverzan, a ujedno
i izrazito politickog karaktera. U poslednjih nekoliko decenija procedura usva-
janja ustava dobila je posebno na znacaju zbog ¢injenice da su u mnogim ze-
mljama usvojeni novi ustavi.® Neki od njih oznacili su kraj odredenog sistema
upravljanja i uvodenje novog, dok su pojedini ustavi oznacili pocetak sistemske
demokratizacije uvodenjem demokratskih elemenata u funkcionisanje sistema,
kao $to je zamena stranackog monizma stranackim pluralizmom, uvodenje
principa vladavine prava, podele vlasti itd.

Kada je re¢ o promenama ustava, prvo pitanje koje se postavlja jeste da
li postoji potreba za promenom ustava. I u tom smislu iskazano, razume se
da ustav ne moze da bude nepromenjiv, jednom zauvek dat akt. Za Tomasa
Dzefersona (Thomas Jefferson)® vezuje se krilatica da ustav jedne generacije
ne moze vezati ruke buducoj generaciji. Jedan od prvih ustava u istoriji svetske
ustavnosti, francuski Ustav iz 1791. godine, proklamovao je da nacija ima ne-
zastarivo pravo da menja svoj ustav (deo VII, ¢lan 1 Ustava).'® Promena ustava
objasnjava se stavom da je volja gradana suverena i da oni bez ikakvih ograni-
¢ena mogu da promene ustav. Ovaj stav se u potpunosti reflektuje u Deklaraci-
ji o pravima ¢oveka i gradana iz 1793. godine, koja je ugradena u Montanjarski
ustav iz iste godine: ,narod uvek ima pravo da preispita i izmeni svoj sopstveni
ustav. Buduce generacije ne mogu biti predmet zakona prethodne generacije®.

8 Izmedu 1990. i 2000. godine 17 afri¢kih drzava, 14 latinoameri¢kih drzava i sve postko-
munisticke drzave u Isto¢noj Evropi i drzave SSSR radikalno su promenile ili donele novi
ustav. U: C. Knumosckn, P. [leckocka, T. Kapakamuinesa-JoBaHOBCKa, YcrmasHo npaso u
nonumuuku cucmem, ITpocsetno memo AJl, Ckomje 2012, str. 95.

9 Tomas Dzeferson je severno-americki drzavnik koji je bio predsednik odbora za izradu
Deklaracije o nezavisnosti usvojene 4. jula 1776. godine, pri ¢emu je on ujedno bio i njen
glavni redaktor.

10 C. Knmumosckn, Yemasen u nonumuuxu cucmem, IlpocseTno geno, Cxonje 1997, str.
111.
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Kasnije je ovo glediste Siroko prihvac¢eno u ustavnoj teoriji, sa naglaskom da
svaki ustav treba da sadrzi odredbe o nacinu svoje revizije.

Promena ustava, po pravilu, motivisana je jednim od dva osnovna razlo-
ga: prvo, svaki ustav ima slabosti koje, pre ili kasnije, postaju uocljive tokom
njegove primene u praksi; i drugo, svaki ustav, nakon odredenog vremenskog
perioda, dolazi u sukob sa promenjivom drustvenom realno$¢u. Najracional-
nija opcija je da se ustav povremeno prilagodava promenama u drustvu, jer
njegova krutost izaziva neformalne promene ustava koje mogu biti izrazito
nepovoljne po princip vladavine prava.

Neformalne ustavne promene podrazumevaju ustanovljavanje prakse koja
je suprotna pisanom slovu ustava bez sprovodenja utvrdenog postupka za
njegovu promenu ili stvaranja novog pravila ponasanja koje nema formalnu
potvrdu u ustavu. Ostvaruju se na tri nacina: ustavnim obicajima, (ustavno)
sudskim tumacenjem ustava i zakonima i drugim propisima koje donosi par-
lament ili drugi nadlezni organ.

U ustavnopravnoj literaturi razmatra se i pitanje zabrane promene ustava.
Zabrana se, po pravilu, odnosi samo na pojedine odredbe ustava koje su od
sustinskog znacaja i koje ¢ine ustavni identitet drzave. Takode, zabrana pro-
mene ustava moze se odnositi i za odredeni period ili za odredene okolnosti,
kao $to je, na primer, postojanje vanrednog i ratnog stanja, neposredne ratne
opasnosti itd. U ustavnopravnoj teoriji postoje razli¢ita misljenja u odnosu na
pravni karakter zabrane promene ustava, pri ¢emu dominira glediste da za-
brana promene ustava ne moze imati pravnoobavezuju¢i karakter, nego samo
politicki znacaj ili politicku vrednost."

2. Proceduralni aspekti promene (revizije) ustava
- uporednopravni osvrt

Kada je re¢ o postupcima ustavnih promena u drzavama clanica Saveta
Evrope, ali i drugih drzava, glavni utisak je da postoji velika raznolikost u po-
gledu institucionalnih re$enja, iako su osnovni elementi za stvaranje speci-
ficnih prepreka za ustavne promene u ve¢em broju isti: kvalifikovana vecina,
visestruka vecina, vremensko odlaganje, referendum ili kombinacija ovih fak-
tora. Oni su u svakom slucaju dizajnirani i kombinovani na razli¢ite nacine
tako da stvaraju skoro onoliko amandmanskih formula koliko ima i drzava.'
Pri tome, moze se zakljuciti da u svim ustavima postoje odredbe o pravu na

11 C. Knumosckn, P. leckocka, T. KapakamnieBa-JosaHoBcka, Opus citatum, str. 103.
12 European Commission for Democracy through law (Venice Commission), Opus cita-
tum, str. 7.
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pokretanje ustavnih promena. U nekim zemljama, pravo na iniciranje ustav-
nih promena ima vi$e subjekata, a u nekima manje. U svim ustavima, parla-
ment ima pravo da pokrene postupak ustavnih promena. Neki ustavi, takode,
daju pravo na inicijativu za pokretanje ustavnih promena Vladi (Hrvatska,
Lihtenstajn, Moldavija, Crna Gora, Nizozemska, Srbija, Slovenija, Makedoni-
ja, Rusija, Svajcarska), predsedniku drzave (Francuska, Bugarska, Hrvatska,
Monako, Crna Gora, Rumunija, Rusija, Srbija, Makedonija, Ukrajina i dr.)
i lokalnim vlastima (Lihtenstajn - najmanje cetiri komune). Pojedini ustavi
pruzaju mogucnost gradanima koji imaju pravo glasa da podnesu inicijati-
vu za ustavnim promenama, na primer, Lihtenstajn (1.500 glasaca), Litvanija
(300.000 glasaca), Svajcarska (100.000 glasaca), Makedonija (150.000 glasaca),
Srbija (150.000 glasaca), Slovenija (30.000 glasaca) i dr.)** Da zaklju¢imo, kao
ovlasceni predlagaci ustavnih promena najcesce se pojavljuju sledeci subjekti:
$ef drzave, vlada, odredeni broj poslanika i odredeni broj gradana.

Treba napomenuti i to da je model promene (revizije) ustava u tesnoj kore-
laciji sa prihva¢enim modelom usvajanja ustava. To znaci da, ako postoje tri os-
novna nacina donosenja ustava, onda postoje i tri razli¢ite procedure za izme-
nu i reviziju ustava. U vecini drzava, parlament sluzi i kao redovni zakonodavac
i kao vrsilac ustavotvorne vlasti. Sistem ustavotvorne skupstine je uvek bio vise
karakteristican za usvajanje novog (prvog) ustava, a vremenom je postao sve
redi oblik vr$enja ustavotvorne vlasti.’* Treba napomenuti i to da postoje brojni
primeri kombinovanja sistema za izmenu ustava, kao i paralelno postojanje dve
procedure.”” Promena ustava posredstvom referenduma ¢ini od gradana odlu-
¢ujudi faktor ustavnih promena. U ovom slucaju predstavnicki organ priprema
i glasa o predlogu za promenu ustava, ali usvajanje predloga u skupstini nema
karakter konacne odluke. S tim u vezi, stav Venecijanske komisije jeste da su
ustavne reforme podjednako legitimne bez obzira na to da li je referendum
deo revizionog postupka'® U sluc¢aju sprovodenja ustavotvornog referenduma,
veoma je vazno da se on sprovede na nacin koji obezbeduje jasnocu i transpa-
rentnost postupka i koji bira¢ima daje jasne i precizne alternative."”

Najces¢i nacin promene ustavnih odredaba je posredstvom tehnike ustav-
nih amandmana. Postupak promene ustava ustavnim amandmanima je, po

13 Ibidem, str. 8.

14 C. Knumoscku, Opus citatum, str. 116.

15 Ibidem, str. 114.

16 CDL-INF (1996), CDL-INF(2000)013 Opinion on the constitutional amendments
concerning legislative elections in the Republic of Slovenia, ci European Commission for
Democracy through law (Venice Commission), Report on Constitutional amendment,
adopted by the Venice Commission at its 81* Plenary Session (Venice, 11-12 December
2009), Strasbourg, 19 January 2010, str. 36.

17 European Commission for Democracy through law (Venice Commission), Opus cita-
tum, str. 38.
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pravilu, znacajno slozeniji od redovnog zakonodavnog postupka, jer zahteva
nekoliko faza razmatranja ustavnih amandmana, a za njihovu saglasnost je
potreban poseban kvorum i sl. Na primer, u Rusiji se ustavne promene usvaja-
ju u postupku donos$enja saveznih ustavnih zakona, tj. sa ve¢cinom od najma-
nje tri cetvrtine od ukupnog broja poslanika Saveta Federacije i najmanje dve
tre¢ine od ukupnog broja poslanika u Drzavnoj dumi.'® U Finskoj je potrebno
dve tre¢ine glasova od ukupnog broja poslanika da bi se usvojio ustavni aman-
dman, dok je za sprovodenje hitnog postupka ustavnih promena neophodna
vecina od pet $estina poslanika. I Ustav Estonije predvida mogu¢nost postupa-
nja po hitnom postupku prilikom donosenja ustavnih amandmana. Sve baltic-
ke zemlje (Estonija, Letonija i Litvanija) zastitile su najvaznije odredbe svojih
ustava reSenjem da one ne podlezu redovnom revizionom postupku, ve¢ da se
o njima izja$njavaju gradani na referendumu. Primera radi, u Litvaniji, prvi
¢lan Ustava moze da se promeni samo ako se dobije kvalifikovana vec¢ina od
tri Cetvrtine glasova poslanika u Parlamentu.”” U skoro svim evropskim ze-
mljama postoji zahtev za kvalifikovanom ve¢inom u parlamentu pri usvajanju
ustavnih promena. Kao izuzetak, obi¢na parlamentarna vecina pri usvajanju
ustavnih promena karakteride Dansku, Island, Irsku, Izrael, Svedska i dr. Da
bi se ustav po svojoj pravnoj snazi razlikovao od zakona, uobicajeno se ovaj
inicijalni postupak dopunjuje sa drugim institucionalnim zahtevima, kao $to
je referendum u Danskoj i Irskoj, ili tako §to se 0 amandmanu, nakon sprove-
denih izbora, iznova izjagnjava novi saziv parlamenta, ali i ovog puta obi¢nom
veéinom (Island i Svedska).?

Naposletku, komparativno iskustvo ukazuje na to da ustavne promene tre-
ba da odlikuju jasnoca i jednostavnost, a postupak njihovog usvajanja treba
ostvariti na otvoren, transparentan i demokratski nacin. Ovi nepravni zahtevi
pri vr$enju revizione vlasti gotovo su podjednako vazni, kao i najfiniji detalji u
samim institucionalnim resenjima.

3. Donosenje i izmena (revizija)
Ustava Republike Makedonije iz 1991. godine

Novi Ustav Makedonije trebalo je da predstavlja znac¢ajan korak na putu ka
demokratskoj tranziciji. Pokusaj da se ostvari delotvorna zastita ljudskih prava,
a ne samo da se stvori zvuc¢na deklaracija, ,,u srcu® je novih ustava u Central-

18 Ibidem, str. 10.

19 C. Knumosckn, P. [leckocka, T. KapakamniieBa-JosaHoBcka, Opus citatum, str. 101.
20 European Commission for Democracy through law (Venice Commission), Opus cita-
tum, str. 9.
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noj i Isto¢noj Evropi*. Postoje bar dva razloga za to. Prvo, gradani Makedonije
su ziveli u rezimu koji je ,,sistemski krsio ljudska prava, dok je propovedao
njihovo postovanje“?. U starom makedonskom ustavu osnovna prava su bila
integrisana u detaljno postavljenu viziju samoupravnog drustva i drzave. Zato
ovaj period obelezava ¢injenica da su osnovna prava bila dizajnirana kao ele-
ment celokupnog (i zbog toga totalitarnog) samoupravnog sistema baziranog
na radnom coveku i gradaninu u samoupravljanju. Osnovna prava nisu bila
pocetna tacka sistema, nego njegov deo i unapred je bilo ta¢no opredeljeno do
koje mere model ljudskih prava moze biti aktiviran.”® Drugi razlog je nastoja-
nje Makedonije da se prikljuci Evropskoj uniji i da postane ¢lan Saveta Evrope.
Jedan od uslova za uspostavljanje nekog oblika odnosa sa Evropskom unijom
jeste da se pokaze jasno opredeljenje za postovanje ljudskih prava.*

Istice se da je Ustav Makedonije iz 1991. godine stvoren u ,,laboratoriji, a ne
u drzavnim institucijama. Takvi ustavi se smatraju privilegovanim, jer je posto-
janje uspe$nih ustavnih modela u Zapadnoj Evropi ucinilo rad kreatora usta-
va u postkomunistickoj Evropi jednostavnijim.” Ustav je morao da se donese.
Takav je bio istorijski trenutak. Bez njega Makedonija ne bi mogla da postane
suverena i medunarodno priznata drzava, §to je postala prijemom u ¢lanstvo
Ujedinjenih nacija u aprilu 1993. godine. To je najveca vrednost Ustava iz 1991.
godine. Sve drugo je drugorazredno i popravljivo, pod uslovom da se izvuku
lekcije u korist donosenja boljeg ustava u bliskoj ili daljoj budu¢nosti.*

Ustav Makedonije iz 1991. godine donet je na osnovu postupka za izmenu
Ustava, utvrdenog Amandmanom LXXIX iz 1990. godine. Taj amandman do-
nela je Skupstina Republike Makedonije zajedno sa amandmanima kojima je
uspostavljen svojinski i politicki pluralizam i predsednik Republike Makedo-
nije, kao inokosni Sef drzave. Prema tome, Ustav je donet saglasno revizionom
postupku koji je predvidao prethodni ustav (ustavni kontinuitet).?’

Ustav iz 1991. godine donet je u nekoliko faza. Predlog za donosenje Ustava
podneo je Predsednik Republike Makedonije maja 1991. godine. Taj predlog
bio je dostavljen Skupstini sa zahtevom da se donese odluka o dono$enju no-
vog ustava. Nakon duge diskusije Skupstina Republike Makedonije donela je
odluku o zapocinjanju postupka donosenja novog ustava. Tu odluku Skupsti-
na Makedonije donela je dvotre¢inskom ve¢inom glasova od ukupnog broja
poslanika koji su izabrani na prvim parlamentarnim izborima u Makedoniji,

21 P. Teckocka, Opus citatum, str. 152.
22 Ibidem, str. 152.

23 Ibidem, str. 153.

24 Ibidem.

25 Ibidem.

26 C. lllkapuxk, Opus citatum, str. 212.
27 Ibidem, str. 199.
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sprovedenim u novembru i decembru 1990. godine. Iz albanskih partija je bilo
zahteva da Albanci u Makedoniji budu tretirani kao konstitutivni narod, a ne
kao nacionalna manjina. Nakon zavrsetka rasprave Skupstina je zaduzila Ko-
misiju za ustavna pitanja da pripremi tekst nacrta Ustava. Skupstina Makedo-
nije je utvrdila nacrt akta 23. avgusta 1991. godine, ve¢inom glasova od uku-
pnog broja poslanika i na istoj sednici je donela odluku da nacrt ustava stavi
na javnu raspravu. Javna rasprava trajala je od 24. avgusta do 15. septembra
1991. godine i iz ove perspektive posmatrano, ¢ini se da je trajala isuvise krat-
ko. No, nastojanje da se Republika Makedonija drzavnopravno zaokruzi kao
nezavisna drzava, opravdavalo je ovakvo nastojanje. Nakon sprovedene javne
rasprave Skupstina Makedonije je utvrdila Predlog Ustava. Ustav Makedonije
je usvojen 17. novembra 1991. godine sa 92 glasa od ukupno 120 poslanika.
Taj broj glasova znacajno je nadmasio neophodnu dvotrecinsku vecinu glaso-
va (80). Proglasenje Ustava Makedonije izvrSeno je Odlukom Skupstine koja
je doneta sa 96 glasa, odmah po donosenju Ustava Makedonije. I ta odluka je
doneta sa ve¢im brojem glasova od predvidene dvotre¢inske vecine. Prema re-
¢ima predsednika Skupstine Stojana Andova, razliku u glasovima ¢ine tri po-
slanika iz parlamentarne grupe VMRO - DPMNE i jedan iz PDP-ove grupe.*®
Ustav nije dobio podrsku 22 poslanika iz albanskih partija. To je bio znak da
albanska vec¢ina nije zadovoljna svojim statusom u Ustavu Makedonije. Deset
godina kasnije albanska nacionalna zajednica je tu ¢injenicu iznela kao ra-
zlog otpocinjanja etnickog rata u Makedoniji 2001. godine.”” Ustav je usvojen
vecinskim sistemom gradanske demokratije, slicnim onima kakvi postoje u
Velikoj Britaniji ili u Francuskoj (drzava-nacija).*

3.1. Postupak (tehnika) promene
Ustava Republike Makedonije

S obzirom na predvideni postupak revizije (¢l. 129-131 zajedno sa aman-
dmanom XVIII Ustava), Ustav Makedonije pripada grupi ,fleksibilnih® us-
tava, iako njegova promena zahteva dvotre¢insku ve¢inu od ukupnog broja
poslanika, dok se za odredena pitanja, kao $to su lokalna samouprava ili ona
koja se odnose na prava zajednica, zahteva dvostruka (Badinterova) ve¢ina.**

Postupak promene Ustava Makedonije obuhvata pet faza. Predlog za pristu-

panje promenama Ustava mogu da podnesu nekoliko subjekata: predsednik
Republike, Vlada Republike Makedonije, najmanje 30 poslanika u Skupstini

28 Ibidem, str. 201.
29 Ibidem, str. 202.
30 Ibidem, str. 210.
31 H. Tabep, YcraBHuTe nmpomenn Bo Pemy6nmka MakenHuja — ofjpas Ha aKTyeJTHUTe
ONIITeCTBEHN M OMUTUYKY offHOCH, [Tonumuuka mucna, 6p. 35, Ckomje 2011, str. 11-22.
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Republike Makedonije i 150.000 gradana. Odluku za pristupanje promenama
Ustava donosi Skupstina Makedonije dvotre¢inskom ve¢inom glasova od uku-
pnog broja poslanika. U pismenom predlogu, predlaga¢ obrazlaze koncepciju
i ciljeve ustavne promene. Time se omogucuje meritorno odlucivanje posla-
nika o datom predlogu i stru¢no oblikovanje prednacrta te ustavne promene.
Nacrt promene Ustava utvrduje Skups$tina Makedonije ve¢inom glasova od
ukupnog broja poslanika, na osnovu prethodne stru¢ne pripreme teksta i nje-
gove verifikacije u Komisiji za ustavna pitanja Skupstine Makedonije. Utvrdeni
Nacrt stavlja se na javnu raspravu, na osnovu odluke Skupstine. Trajanje javne
rasprave opredeljuje Skupstina u zavisnosti od obima ustavne promene i okol-
nosti u kojima se ostvaruje. Predlog ustavnih promena utvrduje Skupstina Ma-
kedonije dvotre¢inskom veéinom glasova, na osnovu rezultata javne rasprave.
Odluku o promeni Ustava donosi Skupstina dvotre¢inskom ve¢inom glasova
od ukupnog broja poslanika. Pre usvajanja vodi se nacelna debata o predlogu
akta i konkretna debata o svakom ¢lanu posebno. Poslanici imaju pravo da
predlazu amandmane na predlozeni tekst ustavnih promena. Na primer, za
vreme utvrdivanja predloga akta Ustava Makedonije iz 1991. godine podneto
je 450 amandmana u Skupstini Makedonije. Odmah nakon usvajanja ustavne
promene Skupstina donosi Odluku o proglasenju ustavnih promena. Odluka se
donosi dvotre¢inskom vec¢inom glasova kao i sama ustavna promena. Ustav-
na promena stupa u snagu odmah nakon proglasenja. Nju javno saopstava
predsednik Skupstine. Pri tome, za njeno stupanje u snagu ne trazi se vacation
constitutionis kao $to se trazi vacation legis kao uslov da zakoni stupe u snagu.*

Kada je re¢ o postupku za promenu Ustava iz 1991. godine treba istaci da
su ustavni amandmani iz 2001. godine izvr$ili znacajne izmene revizionog po-
stupka Ustava Makedonije, u odnosu na preambulu i odredeni broj ¢lanova u
normativnom tekstu od posebnog znacaja za manjinske zajednice u Makedo-
niji. Naime, za promenu preambule od 2001. godine trazi se dvostruka vec¢ina
glasova: dvotrec¢inska vec¢ina glasova od ukupnog broja poslanika u Skupstini
i dvotrec¢inska vecina glasova od ukupnog broja poslanika koji pripadaju za-
jednicama koje ne ¢ine ve¢inu u Makedoniji. Sa dvostrukom vec¢inom glasova
menjaju se i ¢lanovi koji se odnose na lokalnu samoupravu, sluzbenu upotrebu
jezika, osnovne vrednosti ustavnog poretka Makedonije, jednakost gradana,
slobodu veroispovesti, manjinska prava, istorijsko i umetnic¢ko blago Make-
donije, Narodnog pravobranioca, Komitet za odnose za zajednicama, Savet
bezbednosti, Republickog sudskog saveta i Upravnog suda. U grupi ¢lanova za
¢iju promenu su predvidena dva vida vecine spada i ustavna odredba koja re-
gulise revizioni postupak®. Naime, ¢lan 131 podrazumeva uce$¢e manjinskih
zajednica u promeni i onih ustavnih odredbi koje nemaju vezu sa manjinskim

32 C. lllkapux, Opus citatum, str. 214.
33 Ustav Republike Makedonije, ¢lan 131.
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pravima. To znaci da manjinske zajednice ucestvuju kao poseban subjekt u
promeni svih ustavnih odredbi.** Takvo amandmansko resenje predstavlja
grubo odstupanje od duha Ohridskog okvirnog sporazuma®. Duh ovog spo-
razuma nije bio da se izjednace manjinske zajednice sa ve¢inskim narodom,
nego da one budu zasticene od nadglasavanja kada se odlu¢uje o pitanjima
od posebnog interesa za njih. Kao rezultat toga, Ohridski okvirni sporazum
ne menja ¢lan 131, nego ga samo dopunjuje sa novim stavom (st. 4). Ova pri-
medba isticana je i u Komisiji za ustavna pitanja u Skupstini, ali takvo resenje
je ostalo. Ipak, greska je korigovana Poslovnikom Skupstine Makedonije iz
2002. godine, ali sa pogre$nom vec¢inom glasova poslanika koji pripadaju ma-
njinskim zajednicama. Poslovnik predvida glasanje predstavnika manjinskih
zajednica samo u fazi odlucivanja i proglasenja ustavnih promena, a ne i nji-
hovo ucesce u glasanju u svim fazama ustavne promene. Problem je u tome $to
Poslovnik predvida ve¢inu glasova od ukupnog broja poslanika koji pripada-
ju zajednicama koje nisu ve¢ina u Makedoniji, a Amandman XVIII predvida
dvotre¢insku veéinu glasova.*

Pre nego §to se zapocne sa detaljnijom analizom postupka za donosenje
ustavnih amandmana, kojima se menja i dopunjuje Ustav iz 1991. godine, treba
napomenuti da se amandmani ostvaruju neposredno, bez potrebe donosenja
posebnog akta za njihovu primenu. Budu¢i da je re¢ o preciznim aktima koji ne
trpe neodredenost u reenjima ili vremensku neopredeljenost u primeni, takvo
re$enje deluje prihvatljivo. Medutim, postoje i amandmani koji nisu regulisali
nacin i vreme svoje primene, te se u praksi pojavilo niz problema. Kao ilustra-
tivan primer mogu se navesti amandmani iz 2001. godine koji reguli$u nacin i
izbor sudija Ustavnog suda Makedonije i izbor ¢lanova Republickog sudskog
saveta iz redova manjinskih zajednica. Naime, nastao je problem primene ovih
amandmana u praksi, jer nije postojalo nijedno upraznjeno mesto u navedenim
institucijama. Problem sa prvom institucijom resen je tek 2003. godine istekom
mandata svih sudija Ustavnog suda Makedonije, dok je problem sa izborom tri
¢lana Republickog sudskog saveta iz manjinskih zajednica resen na drugaciji
nacin. Naime, da se ne bi ¢ekao kraj mandata postojecih ¢lanova Republickog

34 C. lllkapuk, Opus citatum, str. 215.

35 Okvirni ugovor je potpisan 13. 8.2001. godine u Ohridu izmedu predstavnika Repu-
blike Makedonije i Evropske zajednice zbog promovisanja mirnog i harmoni¢nog razvoja
gradanskog drustva, jednovremeno pos$tujuci identitet i interese svih makedonskih grada-
na, sa ciljem obezbedivanja budu¢nosti demokratiji u Makedoniji i omogucavanju razvoja
blizih i integrisanijih odnosa Republike Makedonije i Evropske zajednice. [Tpectcenaren
Ha Pemy6nmka Makenonuja, Pamkosen porosop, [http:www.president.gov.mk/mak/info/
dogovor.htm], u: V. Akumoscka Manetuk, Hapoonuom npasobpanumen Ha Penybnuxa
Maxedonuja (om6ydcman) 3aumumHux Ha npasama u cnobooume Ha epatanume, CKorje,
2010.

36 C. lllkapuxk, Opus citatum, str. 216.
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sudskog saveta do 2004. godine, u junu 2003. godine Skupstina je promenila Za-
kon o Republickom sudskom savetu i donela odredbu o prestanku mandata svih
¢lanova ove pravosudne institucije, sa danom izbora novog RSS. Na taj (grubi)
nacin, Skupstina je napravila put za primenu Amandmana XIV u praksi.*’

Medutim, u kontekstu Makedonije moze se govoriti i o pojedinim oblicima
neformalnih promena ustava, kao $to je slucaj sa donosenjem akata koji nisu
predmet ustavnosudske kontrole. Postoji i praksa povrede ustava zbog toga $to
neke njegove odredbe nisu u saglasnosti sa prirodom i logikom instituta koga
treba da regulisu. Ima i slucajeva kada se ustav tendenciozno ne postuje. To se
desava kada pojedinac¢ni ili grupni interesi nadjacavaju ustav i pravo u celini.
Dosadasnje postsocijalisticko iskustvo Makedonije razotkriva sve moguce naci-
ne krdenja ustava bolje od bilo koje ustavne teorije. Na primer, Odlukom pred-
sednika Makedonije o pomilovanju odredenih lica za prisluskivanje iz 2003.
godine, izmenjene su ustavne odredbe koje se odnose na amnestiju. Tim aktom
predsednika Makedonije je u stvari izvr§ena amnestija, a ne pomilovanje, zbog
toga $to su akteri prisluskivanja oslobodeni krivicnog gonjenja. Ova odluka
znaci neformalnu promenu ustavnih odredbi o amnestiji, jer pomenuta odluka
predsednika ne podleze ustavnosudskoj kontroli. Takode, neformalna promena
ustava je moguca i posredstvom neustavnog zakona. Na primer, Krivi¢ni za-
kon iz 1996. godine pomilovanje izjednacava sa amnestijom. Takvo redenje ima
za posledicu da predsednik Makedonije dobija svojstvo monarha, jer raspolaze
ovlas¢enjem da oslobodi od krivicnog gonjenja, kao i da brise sudsku osudu (res
judicata).”® No, ovo reSenje ima podrsku u pozitivnom kriviécnom pravu Make-
donije. Naime, nevezano za ¢injenicu da li je postojala jasna namera da se tako
nesto i ucini, krivi¢ni zakon identifikuje pomilovanje sa amnestijom. A to nije
mala stvar - identifikuje se izvr$na sa zakonodavnom vlas¢u. Drugacije izrece-
no, dolazi do ¢injeni¢ne transformacije izvrsne u zakonodavnu vlast.*

O promeni Ustava moze biti reci i kada neke njegove odredbe protivrece
prirodi i logici nekog instituta. Na primer, odredba za obezbedivanje inkom-
patibilnosti funkcije predsednika Skupstine Makedonije sa pozicijom u poli-
tickoj partiji je neodrziva odredba. Niko ne moze postati predsednik Skup-
Stine, niti da se odrzi na istoj funkciji ukoliko nije istaknuti ¢lan relevantne
politicke partije. Navedena odredba se ¢injeni¢no transformise u nesto drugo
od onoga §to je zapisano, odnosno ona jednostavno ne moze da se primeni u
praksi, zato $to protivreci samoj logici parlamentarnog Zivota. Takode, moze
se govoriti o neformalnim promenama ustava koje su motivisane licnim ili
grupnim interesima. Na primer, ne postuju se ustavne odredbe o inkompa-
tibilnosti funkcije ministra i funkcije ustavnog sudije sa obavljanjem druge

37 Ibidem, str. 220.
38 Ibidem, str. 223.
39 Ibidem.
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profesije (primer ministar i univerzitetski profesor). Ovakav stav dobija konti-
nuiranu podrsku iz onog dela naucne zajednice iz koje taj ministar dolazi kao
profesor. Naknadno, institut inkompatibilnosti je dobio svoje tumacenje i od
strane Ustavnog suda Republike Makedonije, koji je u septembru 1997. godine
usvojio stanoviste da ne postoje ustavne prepreke za ustavne sudije da obavlja-
ju nastavu na fakultetima. Ovaj akt se ne zasniva na Ustavu Makedonije, nego
na praksi ustavnih sudova u Evropi ¢ije zemlje poznaju mek inkompatibilitet
funkcije ustavnog sudije. Ipak Ustavni sud Makedonije je dodatno omeksao
institut inkompatibiliteta pa je u novembru 2000. godine doneo Re$enje pre-
ma kome i sudije redovnih sudova mogu da predaju na visokoobrazovnim
institucijama, kao i da ucestvuju u nauc¢no-istrazivackim projektima. Na taj
nacin, Ustavni sud je oslobodio i redovne sudije od ¢vrstog inkompatibiliteta
sudske funkcije, utvrdenog u Ustavu Makedonije iz 1991. godine.* Takvo re-
$enje moze biti upitno sa stanovista obezbedivanja nezavisnosti sudske vlasti,
te se tako dovodi u pitanje jos jedan ustavni princip.

3.2. Ustavni amandmani i predlozi ustavnih amandmana

Vise od dvadeset godina ,ustavnog razvoja“ od donosenja Ustava, kroz
brojne amandmane koji su sledili, jasno opisuju transformaciju moderne ma-
kedonske drzave, pitanja, uzroke i probleme sa kojima se suocavala, kao i ko-
rake koje je trebalo preduzeti kako bi institucionalizovali i prilagodili ,,zivu®
politicku materiju potrebama drustva.* Amandmanska tehnika za dopunu
i promenu Ustava Makedonije primenjena je sedam puta. Amandmani iz
1992%2,1998%, 2001, 2003*, 2005*, 2009. 1 2011. godine sastavni su deo Ustava
Makedonije i ukupno je doneto 32 amandmana (I - XXXII).*

40 Ibidem, str. 224.

41 H. Tabep, Opus citatum, str. 13.

42 Amandmani [ i IT iz 1992. godine - Republika Makedonija nema teritorijalnih preten-
zija prema susednim drzavama (stav 1), odnosno, granica Makedonije moze da se menja
samo u saglasnosti sa Ustavom, a na osnovu principa dobrovoljnosti i u saglasnosti sa
opsteprihva¢enih medunarodnih normi (stav 2).

43 Amandman III iz 1998. godine, na inicijativu Vrhovnog suda Makedonije, je promenio
trajanja pritvora, te umesto 90 dana, pritvor do podizanje optuznice, po odluci suda moze
da traje najduze 180 dana od dana pritvaranja.

44 2003. godine usvojen je Amandman XIX, koji omogucuje odstupanje od poverljivosti
pisama i svih drugih oblika komunikacije, a ne samo pisama kako je to navedeno u Ustavu
iz 1991. (na osnovu sudske odluke, pod uslovima i postupcima utvrdenim zakonom, za
sprecavanje ili otkrivanje krivi¢nih dela, kao i za zastitu interesa bezbednosti i odbrane R.
Makedonije).

45 2005. godine usvojeno je 11 amandmana (XX-XXX), koji se odnose na reformu pra-
vosudnog sistema.

46 A. Majxoues (bel. 4), str. 9.
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Najkrupnija promena Ustava ucinjena je 2001. godine, kao posledica oru-
zanog sukoba koji je prethodio, a potom i pregovora izmedu predstavnika dve
najve¢e makedonske politicke stranke i dve politicke stranke iz albanskog po-
litickog bloka, pod nadzorom i uz pomo¢ predstavnika EU i SAD. Poznato je
da se pregovori nisu odvijali lako, uzimaju¢i u obzir atmosferu u kojoj su se
vodili, ali ipak ti pregovori su rezultirali tzv. Ohridskim (ili okvirnim) spora-
zumom, koji je naknadno predstavljao osnov za ustavne amandmane. Na taj
dokument se gledalo kao na izlazno reSenje iz najteze krize u drzavi, koja je
vodila ka gradanskom ratu. Ustavne intervencije su se u najve¢em delu odno-
sile na pitanja upotrebe jezika i pisma, negovanje vlastitog etnickog identiteta,
upotrebe simbola, mehanizama politickog odlucivanja u izboru znacajnih dr-
zavnih funkcija i tela, formiranja posebnih skupstinskih tela i s.*” Sve te izme-
ne sadrzane su u 15 amandmana (IV-XVIII)* koji su usvojeni 2001. godine,
kao obaveza koja proizlazi iz Ohridskog okvirnog sporazuma.

47 H. Tabep, Opus citatum, str. 15.

48 Amandman IV odnosi se na Preambulu Ustava Makedonije, a novine se odnose na sle-
dede ¢injenice: gradani su konstituensi makedonske drzave, makedonski narod definise se
kao etnos, a nacionalne manjine iz nacionalnosti transformisu se u delove naroda; ukazuje
se na odgovornost svih subjekata u pogledu sadas$njosti i buduénosti njihove domovine;
izrazava se zahvalnost precima za njihove zrtve u borbi za stvaranje nezavisne i suverene
drzave Makedonije, a Republika Makedonija se defini$e kao zajedni¢ko dobro. Aman-
dman V na sasvim nov nacin ureduje pitanje sluzbenog jezika i njegovog pisma. Osim
makedonskog jezika i ¢irilice, koji je sluzbeni jezik na celoj teritoriji i u medunarodnim
odnosima, sluzbeni jezik moze da bude i jezik kojim govori najmanje 20% gradana, na
nacin i u slu¢ajevima opredeljeni ¢lanom 7 Ustava. Amandman V ureduje i sluzbenu upo-
trebu jezika u jedinicama lokalne samouprave u kojima najmanje 20% gradana govore je-
zikom koji je razli¢it od makedonskog jezika. Amandman VI je uveo odgovarajucu i pra-
vi¢nu zastupljenost gradana drugih zajednica u organima drzavne vlasti i drugih javnih
institucija na svim nivoima. Amandman VII navodi verske zajednice u Makedoniji, tako
da se pored Makedonske pravoslavne crkve navodi i Islamska verska zajednica, Katolicka
crkva, Evangelisticko-metodisti¢ka crkva i Jevrejska zajednica. Amandmanom VIII regu-
lisu se prava etni¢kih manjina, a pojam ,,nacionalnosti“ je zamenjen pojmom ,,zajednice®
Amandman IX jamdi zastitu, unapredenje i bogacenje istorijskog i umetnic¢kog blaga u
Makedoniji i to svim zajednicama u Makedoniji. Amandman X regulise odlucivanje u
Skupstini Makedonije, na nacin da Skupstina moze da odlucuje ako na sednici prisustvuje
vecina od ukupnog broja poslanika. Amandman XI reguli$e izbor i nadleznost Narodnog
pravobranioca, za ¢iji izbor se zahteva dvostruka vecina, i koji se stara o: obezbedivanju
odgovarajuce i pravi¢ne zastupljenosti pripadnika manjinskih zajednica u organima dr-
zavne uprave, organima jedinica lokalne samouprave i u javnim ustanovama i sluzba-
ma. Amandman XII je ustanovio Komitet za odnose sa zajednicama koji ima ukupno 19
¢lanova (sedam Makedonaca, sedam Albanaca i po jedan predstavnik iz drugih verskih
zajednica, koje su pomenute u Preambuli Ustava. Amandmani XIII, XIV i XV odnose se
na zastapljenost pripadnika manjinskih zajednica u Republi¢ckom sudskom savetu, Ustav-
nom sudu, Savetu bezbednosti Republike Makedonije. Amandmani XVI i XVII uredu-
ju pitanje donosenje zakona u oblasti lokalne samouprave (princip dvostruke veéine) i
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Vlada Republike Makedonije je u 2014. godini predlozila sedam aman-
dmana za promenu Ustava Makedonije (XXXIII-XXXIX). Odrzana je javna
rasprava, nakon koje nije okonc¢ana procedura njihovog usvajanja. Venecijan-
ska komisija je zaklju¢ila da su ovi amandmani predlozeni u odsustvu tadas-
nje parlamentarne opozicije. Pri tome, Venecijanska komisija je podsetila da
su ,transparentnost, otvorenost i inkluzivnost, adekvatan vremenski okvir i
uslovi koji omogucuju pluralizam stavova i odgovarajucu debatu o protivrec-
nim pitanjima, klju¢ni zahtevi demokratskog procesa donosenja ustava® Po
njenom misljenju, ,,$iroka i sustinska rasprava koja ukljucuje razlicite politicke
snage (...) vazan je preduslov za usvajanje odrzivog teksta prihvatljivog za sve u
drustvu i u skladu s demokratskim standardima®* U prethodnom neuspelom
pokusaju izmene Ustava u septembru 2013. godine, Demokratska unija za in-
tegraciju — DUI, jedna od albanskih parlamentarnih politickih partija, imala
je nekoliko predloga za izmenu Ustava (dvodomna skupstina, dvojazi¢nost na
celoj teritoriji drzave, Badinterova vecina tokom procesa dono$enja odluka u
Ustavnom sudu i usvajanje budzeta).”

nadleznost jedinica lokalnih samouprava. Amandman XVII reguliSe postupak dono$enja
odluke o izmeni Ustava Republike Makedonije, koji predvida da Preambula, ¢lanovi u vezi
sa lokalnom samoupravom, ¢lan 131, odnosno revizioni postupak, kao i ¢lanovi sa kojima
se reguli$u prava manjinskih zajednica, ne mogu biti promenjeni bez dvotrecinske vecine
glasova od ukupnog broja poslanika, koja treba da obuhvati i ve¢inu glasova od ukupnog
broja poslanika koji pripadaju zajednicama koje ne ¢ine ve¢inu u Makedoniji.

49 Naime, nakon odrzanih parlamentarnih izbora, opozicija je odbijala da prizna rezul-
tate i zbog toga je bojkotovala rad parlamenta. U to vreme, koalicija na vlasti je imala 80
glasova u Skupstini (od ukupnih 123 poslanika) i bilo je velike verovatnoce da ¢e uspeti
da obezbedi podrsku neophodnog broja poslanika za usvajanje ustavnih amandmana. Ve-
necijanska komisija je zauzela stav da, imajuci u vidu postojecu politicku situaciju, nije
najoportuniji momenat za usvajanje ustavnih amandmana. U principu, opozicija je tre-
balo da predstavi svoje stavove u Skupstini, a bojkot moze biti opravdan jedino u isklju-
¢ivim situacijama. Sa druge strane, proces promene Ustava trazi $iru politicku podrsku.
U tom smislu, bez obzira na to $to je vladajuca koalicija mogla da obezbedi neophodan
broj glasova u parlamentu za usvajanje ustavnih amandmana, to ne bi podrazumevalo
ispunjenje zahteva koji trazi vodenje istinske i sveobuhvatne rasprave na osnovu ¢lana 131
Ustava. Medutim, takva rasprava nije videnja u parlamentu. U: Strazbourg, 13 October
2014, Opinion N. 779/2014, CDL-AD (2014)026, Or.Eng. European Commission for De-
mocracy Through Law (Venice Commission) Opinion on the Seven Amendments to the
Constitution of “The Former Yugoslav Republic of Macedonia” Concerning, in Particular,
The Judicial Council, The Competence of The Constitutional Court And Special Financial
Zones, Adopted by the Venice Commission, at its 100th Plenary Session (Rome, 10-11
October 2014) on the basis of comments by Mr Richard Barrett (Member, Ireland), Ms
Claire Bazy Malaurie (Substitute Member, France), Mr Osman Can (Member, Turkey), Mr
Christoph Grabenwarter (Member, Austria), Ms Jasna Omejec (Member, Croatia).

50 Cdl-Ref(2014)030, European Commission for Democracy Through Law (Venice
Commission), Comments, on The Amendments to The Constitution, of “The Former Yu-
goslav Republic Of Macedonia” by Ms Jasna OMEJEC, (Member, Croatia)
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Zaklju¢na razmatranja

Dosadasdnje istorijsko iskustvo moderne pisane ustavnosti nedvosmisleno
svedoc¢i o tome da je povremeno posezanje za ustavnim promenama potreba
i nuznost. Bududi da je postupak za promenu ustava poseban, slozeniji i tezi
od redovnog zakonodavnog postupka, neophodno je da se ustavne prome-
ne usvajaju formalnim amandmanima i postovanjem demokratskih procesa
utvrdenih u ustavu, a ne neformalnim promenama. U tom smislu, revizioni
postupak treba da bude $to je moguce jasnije i jednostavnije postavljen da
bi se izbegle nepozeljne posledice i politicki konflikti.*! Zahtev demokratskog
konstitucionalizma je da revizioni postupak treba da obezbedi politicku sta-
bilnost, legitimitet, efikasnost i kvalitet odlucivanja, kao i zastitu manjinskih
prava i interesa. Postoji dovoljno razloga da ustavi budu i relativno kruti i do-
voljno fleksibilni da mogu da se promene ako je to neophodno. Kona¢ni ba-
lans moze da se pronade jedino u okviru svakog ustavnog sistema, u zavisnosti
od njegovih specifi¢nih karakteristika.>

I pored znacaja formalnih pravila za promenu ustava, uporednopravno
iskustvo ukazuje na to da su politicki i socijalni kontekst daleko znacajniji za
konkretno ostvarivanje ustavnih promena.” Tranzicioni konstitucionalizam i
potreba za kona¢nom ustavnom konsolidacijom nametala je veci broj ustav-
nih revizija. Otuda, makedonski Ustav je od 1991. godine bio predmet 31 pro-
mene.>* Moze se konstatovati da ovaj ustav pripada grupi fleksibilnih ustava i
pored toga $to se za njegovu promenu se trazi dvojna vecina, a za odredena
pitanja i dvostruka ve¢ina. Ustavni amandmani kojima se menja ustav ostva-
ruju se neposredno, bez donosenja posebnih akata za njihovu primenu. To se
u praksi pokazalo kao znacajan nedostatak revizionih reSenja.

U kontekstu sprovodenja ustavnih promena u postsocijalistickim drza-
vama, Venecijanska komisija je izrazila zabrinutost zbog postojanja rigidnih
procedura, apostrofirajuci da je protiv otezavanja ustavnih reformi.*® Tako-
de, kritici je izloZena i druga krajnost, jer previse ¢este promene i pokusaji
ustavne revizije negativno uti¢u na ustavnu i politicku stabilnost.”® Taj stav je
iznet u pogledu hrvatske ustavne prakse, jer je Venecijanska komisija (Venice

51 European Commission for Democracy through law (Venice Commission), Opus cita-
tum, str. 47.

52 Ibidem.

53 Ova konstatacija proizlazi iz istrazivanja koje se odnosi na ustavne promene u 17
post-komunistickih zemalja. European Commission for Democracy through law (Venice
Commission), Opus citatum, str. 15.

54 Ibidem.

55 Opinion CDL-AD (2007)004 on the Constitution of Serbia.

56 Opinion CDL-INF(2001)015, on the Amendments of 9 November 2000 and 28 March
2001 of the Constitution of Croatia.
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Commission) izrazila Zaljenje zato §to je ustav dva puta menjan za kratko vre-
me od pet meseci.”

Kada je re¢ o Makedoniji ve¢i broj ustavnih promena Ustava od 1992. do
2011. godine pokazuju jaku tendenciju demokratizacije i integracije etnickih
zajednica. Kao nalicje tog procesa postoji, sasvim sigurno nenamerno izazvan,
propratni efekat u vidu cementiranja etnickog rascepa u makedonskom poli-
tickom sistemu. Kona¢no, spoljasnji uticaj je odigrao glavnu ulogu pri usvaja-
nju veceg broja izmena u makedonskom ustavu iz 1991. godine.”®

Otuda, i pored toga $to formalno pravo za iniciranje ustavnih promena
treba da bude kod nacionalnih politickih aktera, odredena inicijativa moze da
dodeiiz inostranstva (na primer BiH, Sudan i Irak). U Evropi, zadnjih godina,
postalo je uobicajeno da drzave menjaju svoje ustave radi njihovog usaglasa-
vanja sa zahtevima koji su neophodni za pristupanje Evropskoj uniji ili Savetu
Evrope. Tako i Parlamentarna Skupstina Saveta Evrope i Savet Ministara ¢esto
traze od drzava da sprovode ustavne reforme sa ciljem usaglasavanja nacional-
nog pravnog poretka sa obavezama koje su preduzele kada su postale ¢lanice
te organizacije (na primer Jermenija, Crna Gora i Ukrajina).”
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CONSTITUTIONAL CHANGES IN MACEDONIA
- MORE THAN TWO DECADES

Iskra Akimovska Maleti¢®®

Faculty of Security, Skopje,
University “St. Kliment Ohridski”, Bitola, Macedonia

Abstract: constitutional changes are something that is necessary
in order to improve democratic governance or adapt to political,
economic and social changes. The procedure for changing the
constitution is special, more complex and more difficult than the
procedure for changing laws. It is preferable that constitutional
changes are adopted with formal amendments and respect for
the democratic processes established in the constitution, and not
informal changes. It is neither possible nor desirable to try to
formulate in abstracto the best model for constitutional chang-
es. The significance of the balance between rigidity and flexibility
can vary from state to state, depending on the political and social
context, constitutional culture, time, details and characteristics of
the constitution, as well as a number of other factors.

The 1991 Constitution of Macedonia is a milestone on the road
to democratic transition, although it is alleged that it was created
in the “lab” and not in the state institutions. The 1991 Constitu-
tion belongs to a group of flexible constitutions, despite the fact
that a double majority is required for its change. Amendments to
the Constitution of Macedonia were applied seven times (in 1992,
1998, 2001, 2003, 2005, 2009 and 2011) and they have become an
integral part of the Constitution.

More than twenty years of “constitutional development” since the
passing of the Constitution through the numerous amendments
that followed clearly describe the transformation of the modern
Macedonian state, as well as the issues, the causes and problems
which have appeared and the steps which have had to be taken.
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A number of constitutional changes in Macedonia from 1992 to
2011 show a strong tendency for democratization and integration
of ethnic communities, they also have (probably unintended)
supportive effect in cementing ethnic cleavages in the Macedoni-
an political system. Finally, the external influence played a major
role in the adoption of a number of changes in the 1991 Macedo-
nian Constitution.

In spite of the significance of formal rules for changing the Con-
stitution, however, it has been established that the political and
social context is far more significant for many changes. The Mac-
edonian Constitution is an example when adapting to social and
political changes was the basis for changing the constitution and
the way for its revision several times with 31 changes since 1991.
Also, while the formal right to initiative should be within national
political actors, a particular initiative may sometimes come from
abroad (for example, BiH, Sudan and Iraq). In Europe, in recent
years it has become common place for states to change their
constitutions in order to comply with the requirements that are
necessary in order to achieve their goal of joining the European
Union or the Council of Europe, which often require the states to
undertake constitutional reforms aimed at harmonizing with the
commitments they made when they became members of those
organizations.

Keywords: constitution, constitutional changes, revision of the
constitution, Republic of Macedonia.
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