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REC UREDNIKA

U nauci ustavnog prava je nesporan stav da istinska demokratija
nuzno pretpostavlja da vlast u drzavi bude legitimna. Takode, nesporan je
stav da legitimitet vlasti postoji samo ako je ona izraz volje gradana i uziva
podrsku gradana, a to se postize putem mehanizma Cciji kljucni deo
predstavljaju slobodni i demokratski izbori. Ako je to tacno, onda je tacno i
to da prave demokratije nema bez takvih izbora.

Razume se, to ne znaci da su demokratski i slobodni izbori jedini
uslov, odnosno najvazniji deo demokratskog uredenja. Znacajan deo tog
uredenja moze 1 mora da Cini i neposredno odlucivanje samih gradana o
odredenim, najbitnijim pitanjima u drzavi (oblici neposredne demokratije).
Vazan korektiv u funkcionisanju prave demokratije predstavlja i mehanizam
kontrole vlasti, tj. onih kojima je putem izbora povereno vrSenje vlasti.
Garantovanje i ostvarivanje prava i sloboda, vladavina prava, i sl. po prirodi
stvari, se podrazumeva.

Medutim, izbori, sami po sebi, ne mogu da ostvare pomenutu ulogu
niti da imaju u potpunosti znaCenje faktora koji obezbeduje demokratiju.
Naime, izbori kao mehanizam putem koga se konstituiSe predstavnicki
sistem (i biraju drugi organi u drzavi) pretpostavlja postojanje, pre svega,
viSestranaCkog sistema, jer u jednopartijskom sistemu gradani, prakti¢no, ne
vrse izbor, ve¢ plebiscitarno glasaju. Visestranacki sistem, u sustini, pruza
priliku za izbor ¢iji je ishod u odabiru onih kojima se poverava vrSenje
vlasti.

Naravno, praksa otkriva i relativnu ograniCenost ovakvog sistema,
obzirom da se gradani — biraci nalaze u situaciji da biraju kandidate samo iz
kruga predlozenih kandidata koje su postavile politicke stranke, a to —
unekoliko — ograni¢ava njihov pravi izbor. Pravo gradana (grupe gradana) da
sami postavljaju kandidate ima korisno, ali malo dejstvo.

Inade, stvarna uloga i znaCenje izbora kao preduslova istinske
demokratije (odnosno legitimiteta vlasti) zavisi od karaktera i mehanizma
samih tih izbora. Receno je da su to slobodni i demokratski izbori. Da bi to
zaista 1 bili, 1 time ostvarili svoju pomenutu ulogu, izbori moraju u svakom
svom elementu i delu svog mehanizma i procesa da pogoduju zeljenom cilju
— da budu stvarno slobodni i demokratski.

Medutim, izborni sistem je deo politiCkog sistema te, dobrim delom,
ako ne i u potpunosti deli njegovu sudbinu. Globalno gledano, tesko da u
jednom nedemokratskom uredenju bilo kog tipa ono bilo, moze da se
uspostavi i razvije demokratski izborni sistem, ali 1 obrnuto — u zemlji sa



razvijenom demokratijom isklju¢ena je mogucénost da izborni sistem bude
nedemokratski, jer sa takvim izbornim sistemom ne bi mogla ni da se razvije
demokratija. Istorijski posmatrano, moguéno je zakljuéiti da su se izborni
sistem i demokratija uporedo razvijali trpe¢i uzajamni uticaj. To se jasno
moze videti, npr., u razvoju birackog prava odnosno prava glasa u svim
njegovim pojavnim oblicima — opste, jednako, neposredno, tajno, aktivno i
pasivno i dr., zatim nacina kandidovanja, ali i niza elemenata samog
izbornog mehanizma (obrazovanje izbornih jedinica, i dr.). Otuda je
razumljivo Sto su ustavnu i zakonsku regulativu i prakticno sprovodenje
izbora uvek pratile i danas prate brojne i Zustre nau¢ne i politi¢ke rasprave,
pri ¢emu je veoma vidljivo da je borba za demokratiju znacila i borbu za
demokratski izborni sistem, ali 1 obratno.

Pri svemu tome, vazan aspekt u posmatranju uloge i dejstva izbornog
sistema kao osnove predstavnickog sistema, a §ire i samog legitimiteta vlasti
onih koji upravljaju, predstavlja usaglasenost izbornog sistema koji
uspostavljaju ustav, zakoni i drugi propisi i onog izbornog sistema koji
stvarno postoji, tj. koji funkcioniSe u praksi. Naime, moguéno je da
formalno-pravna projekcija izbornog sistema sa demokratskim odlikama u
praksi realnog politickog Zivota se ne ostvaruje, bilo u celini, bilo delom.
Svejedno iz kojih razloga — zbog narusavanja ili uskracivanja odredenih
prava, krSenja predvidene procedure, falsifikovanja izbornih rezultata,
pritisaka na birace, korupcije, itd. Takav raskorak izmedu predvidenog
izbornog sistema i njegovog sprovodenja u praksi onemogucava ostvarivanje
uloge izbora u politickom zivotu zemlje kao dela demokratskog mehanizma
vlasti. Otuda, postovanje i sprovodenje u praksi svih elemenata izbornog
sistema 1 izbornog procesa na nacin kako su to propisali ustav, zakoni i drugi
propisi je viSe nego imperativ. To, onda nuzno predpostavlja dve stvari:

prvo, postojanje kontrole (od strane zakonom odredenih organa)
postovanja svih izbornih principa, prava i izbornih pravila, kao i
sprovodenja svih izbornih radnji;

drugo, sankcionisanje svih povreda koje naruSavaju u
pomenutom smislu bilo koji deo izbornog sistema i izbornog procesa.
Komparativna praksa ukazuje i na postojanje izbornih sporova koji se
poveravaju sudovima, rede nekim drugim organima.

Doc. dr Oliver Nikoli¢

februar 2012.



Izbori su centralna kategorija politickog sistema. Od nacina na koji
su uredeni zavisi i sam karakter politiCkog sistema u svakoj drzavi. Izbori
opredeljuju nosioce vlasti, a na¢in na koji su oni uredeni opredeljuje odnos
izmedu vlasti i onih koji su na izborima ucestvovali. Kao osnov
konstituisanja vlasti, izbori svakim od svojih nacela, prava, garantija i
postupaka, od pitanja ko na njima ucestvuje, preko reSenja o nacinu na koji
se glasa, do nacina na koji se utvrduje ko je na njima pobedio, sustinski uticu
na politicki poredak.

Moderna ustavna drzava zasnovana je na narodnoj suverenosti i
vladavini prava, a izbori upravo predstavljaju sponu izmedu ova dva
osnovna stuba moderne drzave.

Narod, kao nosilac suverenosti koju ne moze da vrsi neposredno,
posredstvom izbora odreduje svoje predstavnike koji u njegovo ime vrse
drzavnu vlast. Izbori su u tom smislu osnov konstituisanja moderne
predstavnicke vlade, kao jednog vida vrSenja narodne suverenosti, ali i
mehanizam obezbedivanja legitimiteta vlasti, a time i demokratskog
politickog poretka. Da bi vlast bila istinski legitimna, odnosno da bi izbori
bili demokratski, biracko pravo treba da bude opste i jednako, na njima se,
bez ogranicenja, a Cesto i uz pomo¢ raznih korektivnih mehanizama, mora
obezbediti ucesce razliitih segmenata drustva, a sam sistem sprovodenja
izbora i utvrdivanja njihovih rezultata treba da bude pravican, bez
ogranicenja 1 nedemokratskih primesa. SuStinski znaCaj za demokratski
karakter izbora ima slobodno izjaSnjavanje gradana, a njega nema bez
institucionalizovane opozicije, slobodnih medija, izostanka pritisaka na
birace i mogucnosti pravne zastite birackog prava.

Izbori su slozeni mehanizam, a njihovo prouCavanje predmet je
razli¢itth naucnih disciplina — prava, politikologije, politi¢ke sociologije,
nauke o upravi, istoriografije, itd. U svom institucionalnom vidu, izbori
predstavljaju predmet istrazivanja pravne nauke, narocito one discipline koja
se odreduje kao ustavno pravo. Takva istrazivanja imaju svoju duboku
naucnu, ali i Siru drustvenu vrednost: njima se zapravo istrazuju, nauc¢no
sagledavaju 1 objaSnjavaju ishodiSta 1 institucionalne mogucénosti
demokratije, kao i pravna odredenja, a samim tim i ograni¢enja politickih
fenomena, zapravo uvodenje politike i njeno sprovodenje u okviru pravom
opredeljenih i omedenih postupaka. Budu¢i da su pravno uredeni, izbori, uz
sudsku zastitu ustavnosti i zakonitosti, imaju i svoj znacaj za vladavinu
prava.

U vreme kada se zbornik radova ,Izbori u domadem i stranom
pravu‘ predaje Siroj drustvenoj i nau¢noj javnosti u Republici Srbiji se u
narednom periodu ocekuje odrzavanje izbora. To je vreme intenzivne
predizborne kampanje i razmatranja vaznih drzavnih i politickih pitanja u
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kojem su izbori centralna tema drustvenog zivota. Medutim, u to, kratko,
ubrzano, politikom obojeno vreme, u kojem se zivi izmedju strasti i
neizvesnosti, obi¢no nema sluha, interesovanja, a po nekima ni potrebe, da
se dodatno naucno razmatraju pojedini pravni aspekti izbora. Upravo je to
bio motiv nadleznih u Institutu za uporedno pravo da, oslanjaju¢i se na
sopstvene kadrovske kapacitete i doprinos priznatih pravnih stru¢njaka sa
pravnih fakulteta, §iroj javnosti, a naro€ito stru¢noj, ponude zbornik radova
koji ¢e svojim sadrzajem ukazati na svu sloZenost izbora, na svo mnostvo
pitanja koja su Cesto zamagljena i nedovoljno jasno uocena usled ,,precih i
“vaznijih tema“i da na pojedina od njih pruze adekvatne odgovore. Pritom,
zbornik koji se objavljuje nije jednolicni zbornik radova posvecen jednoj
temi, ili jednom aspektu izbora, niti je amorfni zbir rukopisa bez
prepoznatljivog identiteta. Upravo suprotno — budu¢i da je autorima, inace
razli¢itog naucnog interesovanja, ostavljena potpuna sloboda u izboru tema,
osvetljena su mnoga nova, ili do sada nedovoljno obradjena pitanja, bez
jednoumlja, sa dosta razli¢itog kolorita, stila i zaklju¢aka. Sa druge strane,
zbornik, koji se objavljuje u vreme Zara politicke borbe u kojem se nesporna
vaznost izbora uzdize do znaCaja pitanja opstanka politicke zajednice,
ukazuje na neizostavnhu potrebu razgovetnog 1 razumnog, naucnog
proucavanja vaznih druStvenih fenomena, medu kojima izbori zauzimaju
posebno mesto. Upravo odmerenost pristupa i snaga argumenata u traganju
za istinom, ovom zborniku daje prepoznatljiv naucni identetit. Stojim na
stanoviStu da ¢e ovaj zbornik, snagom entuzijazma Instituta za uporedno
pravo, renomeom autora i odabirom tema, pobuditi interesovanje i biti od
koristi mnogim nau¢nim radnicima, ali i svima koji su neposredno ukljuceni
u izborni proces, od njegovih aktera, do onih koji su u drzavnim organima
nadlezni da ga sprovode i kontroliSu. Zahvaljujem se Institutu za uporedno
pravo na ukazanom poverenju, svim autorima na njihovom doprinosu i
kolegi uredniku Oliveru Nikoli¢u na nesebi¢noj pomoci.

Doc. dr Vladimir Djuri¢
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Prof. dr Marijana Pajvanéi¢'

PASIVNO BIRACKO PRAVO
(POSLANICKA SPOSOBNOST)

U ovom prilogu predmet paznje je pasivno biracko pravo, odnosno
poslanicka sporobnost kako se ovo pravo jo$S naziva. Autorka razmatra
sadrzaj i prirodu pasivnog birackog prava kao jednog od prava posredstvom
koga se materijalizuje opSte pravo gradana da sudeluju u vrSenju javnih
poslova i pravo gradana na jednaku dostupnost javnih funkcija Sto ukljucuje
pravo gradana da, pod jednakim uslovima sa drugim kandidatima i bez
diskriminacije po bilo kom osnovu, o njegovoj kandidaturi odluce biraci
svojim glasovima kao pravo na zadrzavanje i nesmetano uzivanje mandata i
pravo na zastitu pasivnog birackog prava. Pored toga, predmet analize su
subjekti pasivnog birackog prava, uslovi pod kojima sticu ovo pravo,
parlamentarna nepodudarnost.

Kljucne reci: biracko pravo, pravo kandidovanja, parlamentarna
nespojivost, slobodni mandat poslanika.

Pasivno biracko pravo se u teoriji izbora naj¢es¢e definiSe kao pravo
gradanina da bude biran. Ovakvo odredenje ne govori mnogo o tome kakva
je pravna priroda tog prava i Sta Cini sadrzaj tog prava. Termin nije precizan
ni u pogledu sadrzaja koji oznacava niti kao naziv za pojam koji obuhvata.
Mozda bi za ovo pravo bilo celishodnije i sa stanovista sadrzaja koji pojam
obuhvata, koristiti termin "poslanicka sposobnost" ili "poslanicki uslovi",
koje koristi S. Jovanovi¢® kada piSe o pasivnom biratkom pravu. Uprkos

' Redovni profesor Pravnog fakulteta, Univerzitet u Novom Sadu
s, Jovanovi¢, Drzava, Geca Kon, 1924, str. 84.



12 Izbori u domacem i stranom pravu

tome $to su ovi termini i po naSem misljenju precizniji ako se ima u vidu
sadrzaj pasivnog birackog prava, s obzirom da je termin pasivno biracko
pravo Siroko prihvacen u ovom prilogu koristice se taj termin.

1. SADRZAJ I PRIRODA PASIVNOG BIRACKOG PRAVA

Pasivno biratko pravo je jedno od prava posredstvom koga se
materijalizuje 1 konkretizuje opSte, ustavom garantovano pravo gradana da
ucestvuju u vrsenju javnih poslova kao i pravo gradana da im pod jednakim
uslovima budu dostupne sve javne funkcije. Pasivno birac¢ko pravo je osnov
jednakih pravnih moguénosti za vrSenje javnih sluzbi kao i uceséa u
obavljanju javnih poslova. U najveéem broju izbornih sistema pasivno
biracko pravo zagarantovano je kao subjektivno javno pravo gradana da
budu birani. SadrZaj ovog prava najéesce se u celini vezuje za pravo gradana
da bude biran. Ovako shvacen sadrzaj pasivnog birackog prava govorio bi u
prilog zakljucku da je pasivno biracko pravo jedno od osnovnih
individualnih prava gradana "koje sadrzi subjektivni zahtev da se bude

izabran".’

Uprkos tome §to ustavi i zakoni o izborima, nacinom na koji garantuju
ovo pravo, dopustaju ovako Siroku interpretaciju, sadrzaj ovog prava bi se
morao prilikom interpretacije vezati za opsSte pravo gradana na politicku
participaciju.’ Pasivno biratko pravo je jedno medu pravima koja
uspostavljaju pretpostavke za ostvarivanje prava gradana da '"bez
diskriminacije i neumesnih ogranicenja ucestvuju u vodenju javnih poslova
bilo neposredno ili preko slobodno izabranih predstavnika."

Sadrzaj garancija koje obuhvata pasivno biracko pravo, imajuéi u vidu
ovaj kontekst ne bi ukljucivao pravo gradana na postavljanje subjektivnog
zahteva da bude izabran. Realni sadrzaj pasivnog birackog prava obuhvata
samo jednake uslove za svakog pojedinca i jednake moguénosti, moguénosti
da se bude izabran. U tom smislu gradanin, dakle, ima osnovno subjektivno
pravo da postavi zahtev za jednakim uslovima odnosno da zahteva
uklanjanje odnosno zabranu diskriminacije, kao i da zahteva stvaranje
jednakih moguénosti da bude izabran. Ako se ovo ima u vidu bilo bi
pravilnije sadrzaj pasivnog biraCkog prava sustinski vezati uz pasivno pravo
kandidovanja (pravo da se bude kandidat). Tako shvac¢eno pasivno biracko

’D. Stojanovi¢, Pravni polozaj poslanika na primerima Francuske, Austrije, Nemacke i
Jugoslavije, Ni§, 1999, str. 127.

* Clan 21 stav 2 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima OUN i &lan 25 stav 1 Pakta o
gradanskim i politickim pravima. Sluzbeni list list SFRJ - Medunarodni ugovori, br. 7/71.

> Clan 25 Pakta o gradanskim i politickim pravima.
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pravo pretpostavlja i ukljuCuje garanciju jednakih uslova za sticanje
pasivnog prava kandidovanja i garanciju jednakih uslova pod kojima
nominovani kandidati ulaze u slobodnu, fer i demokratsku izbornu utakmicu
koja pruza jednake moguénosti za njihov izbor. U prilog ovom zakljucku
govori jo§ jedan argument. Pasivno bira¢ko pravo nije utuzivo pravo. Ovo
pravo pripada grupi neutuzivih prava, jer i u slucaju kada pravo nije
realizovano ne postoji mogucnost da se postavi, od strane pojedinca
subjektivni zahtev da bude izabran. Za razliku od toga, pravo na jednake
uslove kandidovanja kao i pravo na jednake uslove za izbor nominovanih
kandidata jesu utuziva prava. Ova prava moguce je zastititi podnosenjem
zahteva za poStovanjem jednakih uslova za kandidovanje i jednakih uslova
za izbor kao i zahteva za otklanjanjem nejednakosti kao i bilo kog vida
osnovno diskriminacije pri kandidovanju ili izboru.

Pasivno birac¢ko pravo, dakle, iskljucuje bilo koji vid i bilo koji osnov
diskriminacije gradana pri postavljanju uslova za sticanje prava gradanina da
bude nominovan za kandidata, kao i bilo koji vid njegove diskriminacije po
bilo kom osnovu i u izbornoj utakmici. Izbor je prepusten bira¢ima. O izboru
presuduju glasovi bira¢a. Otuda kandidat i ne moze postavljati subjektivni
zahtev da bude izabran.

Sadrzaj pasivnog bira¢kog prava obuhvata: pravo na jednake uslove
sticanja poslanicke sposobnosti, pravo na jednake uslove pri odluc¢ivanju o
izboru i pravo na nesmetano uzivanje mandata.

1.1 Pravo na jednake uslove sticanja poslanicke sposobnosti

Gradanin ima pravo na jednake uslove sticanja poslanicke
sposobnosti. Sadrzaj pasivnog birackog prava ukljucuje pravo gradanina da,
pod jednakim uslovima i bez diskriminacije po bilo kom osnovu i u bilo kom
obliku, bude nominovan za kandidata. To podrazumeva, u prvom redu,
pravo na jednake uslove sticanja pasivnog birackog prava za svakog
gradanina kao 1 pravo svakog gradanina na jednake moguénosti za
ostvarivanje prava na kandidovanje. Garantovanje pasivnog birackog prava
ne dopusta da "nikakva ograniCenja koja se odnose na bogatstvo, rodenje,
veru ili gradanske profesije sputavaju sud naroda ili osujete naklonost
naroda."®

U velikom broju ustavnih sistema uslovi sticanja aktivnog i pasivnog
birackog prava su izjednaceni. Ne postavljaju se nikakvi dodatni ili stroziji
uslovi za sticanje pasivnog birackog prava, od uslova cCije se ispunjavanje
zahteva za sticanje aktivnog birackog prava, Kandidati za poslanike i biraci

67. Stefanovi¢, Ustavno pravo FNRJ i komparativno, Zagreb, Skolska knjiga, 1956, str. 459.
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izjednaceni su u pogledu uslova koje moraju ispiniti da bi mogli birati ili biti
birani. Poslanicka sposobnost nije rezervisana za elitu buduc¢i da medu
uslovima za sticanje aktivnog i pasivnog birackog prava nema razlike.
Uprkos tome "pretpostavlja se da ¢e tu narodnu elitu spontano izbaciti opse
pravo glasa".”

Pravo na jednake uslove sticanja pasivnog birackog prava ne znaci da
gradani obavezno sti¢u aktivno i pasivno biracko pravo pod istim uslovima.
U brojnim ustavnim sistemima postoje razlike u uslovima za sticanje
aktivnog i uslovima za sticanje pasivnog birackog prava. "Demokratska
nacela" istice J. Stefanovi¢ "ne protive se tome da se za zastupnicku
sposobnost propisu takvi uvjeti, koji ¢e sprijeciti, da u predstavnicko tijelo
udu ljudi koji ne pruzaju ni najmanje garancije sposobnosti i moralnosti.
Samo ti uvjeti smiju biti takvi da ne ugrozavaju potrebnu opéenitost uzivanja

pasivnog biratkog prava".®

1.2 Pravo gradana na kandidovanje pod jednakim uslovima

Svaki gradanin ima pravo da, pod jednakim uslovima, bude
nominovan za kandidata. Pasivno biraCko pravo ostvaruje se fakticki i
primarno u obliku prava gradanina da bude kandidovan. U procesu prakti¢ne
realizacije pasivnog birackog prava ovo pravo je viSestruko posredovano.
Ova cinjenica navodi pojedine autore na zakljuCak da se pasivno biracko
pravo  ,pokazuje gotovo potpuno neefektivnim".’ Jednakost uslova
kandidovanja na strani gradana, u uslovima monopola koji u procesu
kandidovanja nesumnjivo imaju politicke stranake, posebno u uslovima u
kojima distribucija mandata pociva na nacelu proporcionalnosti
(proporcionalni izborni sistem), menja stvarnu prirodu i sadrzaj pasivnog
birackog prava. Ustavno garantovanje prava gradana da bude biran je samo
nominalno jemstvo, jer je proces kandidovanja u sustini u rukama politi¢kih
stranaka. Ispunjavanje ustavom propisanih uslova koji su neophodni i koje
gradani moraju ispuniti kako bi bili kandidovani predstavlja samo osnovnu
normativnu pretpostavka nominacije. Gradanin koji ispuni normativne
uslove za sticanje poslanicke sposobnosti jo§ je veoma daleko od toga da i
realno ostvari svoje ustavom garantovano pravo da bude biran.

Kandidovanje je preduslov ostvarivanja pasivnog birackog prava. |
kada gradanin ispuni opste uslove da bude kandidovan koje propisuju ustav i
zakon, teSko je zamisliti da bi gradanin mogao biti nominovan na listi

1 Stefanovi¢, Op. cit. str. 127.
8 Dz Hamilton, Medison, Dz. Dzej, Federalisticki spisi, Berograd, 1981, str. 356.
’D. Stojanovi¢, Op. cit. str. 129.
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kandidata koju istiCe politicka stranka, ukoliko nije njen cClan. "Samo
teorijski, nosilac pasivnog birackog prava je individua, jer je ono fakticki u
rukama vrhova politickih partija. De iure uvodenje u izbornu listu je
najvaznija pretpostavka pasivnog birackog prava, ali de facto uvek se dolazi
do rezultata da je nominacija kandidata stvar politicke partije".'’ Clanstvo u
politickoj stranci, medutim, nije ni zakonski, a jo§ manje je to ustavom
propisani uslov za nominaciju kandidata. Pravo na politicko udruzivanje
gradana je njihovo individualno pravo i oni slobodno odlucuju da li ¢e to
svoje pravo koristiti ili ne. Ako se povezu sadrzaj pasivnog birackog prava i
prava na politicko udruzivanje, zapaza se da su normativna resenja koja se
odnose na pomenuta prava nekonzistentna. Nekonzistentnost normativnih
reSenja ispoljava se kao izvesna "normativna napetost" izmedu sadrzaja
pasivnog birackog prava kao opsteg i osnovnog subjektivnog prava gradana
da kao kandidati ili izabranici sudeluju u upravljanju poslovima zajednice, i
njihovog, takode, opSteg i osnovnog subjektivnog prava da se, sledeci svoja
politicka uverenja i poglede udruzuju (ili ne udruzuju) u politicke stranke.

Samo na prvi pogled moglo bi se zakljhuciti da se radi o dva
podjednako znacajna i samostalna prava. Stvarna sadrzinska povezanost
pasivnog birackog prava i prava gradana na politicko udruzivanje najjasnije
se iskazuje upravo kroz stvarni (ne i nominalni) sadrzaj pasivnog birackog
prava koji u velikoj meri, moglo bi se reci ¢ak i odlucujuce, zavisi od toga da
li se gradanin koristi (ili se ne koristi) svojim pravom na politicko
udruzivanje. "Gde god je biracko pravo dato narodnoj masi, javile su se
politicke stranke. One upravljaju izborima, jer kandidate o kojima se glasa
one isticu. One gospodare parlamentom jer nema skoro ni jednog c¢lana
parlamenta koji nije izabran kao kandidat svoje stranke".'" Ovaj zaklju¢ak
nalazi svoju potvrdu i u zakonskim odredbama koje reguliSu razloge za
gubitak mandata. Jedan od razloga za gubitrak mandata moze biti i
napustanje politicke stranke na c¢ijoj je listi poslanik bio izabran. Takva
zakonska resenja, koja postoje u uporednom pravu, pokazuju da pripadnost
politickoj stranci ne uti¢e presudno samo na nominaciju kandidata, ve¢ da
realno utiCe i na pravo na slobodno uZzivanje poslanickog mandata.

Ovo pitanje ima Siri konstitucionalni znacaj. Priznavanje politickih
stranaka unutar ustavnih odredaba o ljudskim pravima i slobodama kao
prava na politicko udruzivanje, dakle, jednog od licnih prava gradana, je
samo deklaratorno. To pitanje se postavlja kao nacelno konstitucionalno
pitanje koje komparativna ustavna praksa re$ava na razlidite nacine.'?

1D, Stojanovi¢, Op. Cit. str. 127.
'1'S. Jovanovi¢, Op. Cit. str. 365.

12 Na primer u Ustavu Italije (lan 49), Ustavu Nemacke (¢lan 21) kao i u Ustavu Portugalije
(¢lan 154 stav 2) nalazimo pokus$aje normativnog regulisanja ovog pitanja.
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Konstitucionalna teorija ostaje duzna da na to pitanje pruzi odgovor. "Treba
priznati da je integracija politicke stranke u mehanizam okvira vladavine"
kako piSe K. Levenstajn "jedan od najtezih aspekata ustavne obnove. Pitanje
moze biti zasada nepristupacno zakonskim formulama. Ali jednako je
ocevidno da je presucivanje svih ustava o pojavljivanju novih elita .... mnogo
uverljivija stvarnost nego po svuda proklamirani "narodni suverenitet.""

Pored toga, stvarni materijalni sadrzaj prava gradanina da bude
kandidovan, kao 1 najveéi broj procesnih pravila koja reguliSu tok i sadrzaj
postupka kandidovanja, ostaje izvan domena prava i nije regulisan pravnim
propisima, ve¢ aktima politickih stranaka koji rerguliSu njihovu unutrasnju
organizaciju i rad. Normativna jemstva prava na kandidovanje ostaju tako
minimalna, nominalna i najve¢im delom samo formalna.

1.3. Pravo gradana da, pod jednakim uslovima sa drugim kandidatima i
bez diskriminacije po bilo kom osnovu, o njegovoj kandidaturi odluce
biraci

Sadrzaj pasivnog birackog prava gradana ukljucuje 1 pravo gradana da
o njegovoj kandidaturi odluce biraci svojim glasovima, kao i da se ta odluka
donosi pod jednakim uslovima pod kojima se odlucuje i o svim drugim
kandidatima i bez diskriminacije po bilo kom osnovu i u bilo kom obliku.
Stvarni sadrzaj ovog prava gradana se, najSire posmatrano, odnosi na
jednakost izbornih uslova, jednake uslove izborne utakmice i izborne borbe
medu nominovanim kandidatima, jednom recju to ukljucuje sve standarde
slobodnih, fer i demokratskih izbora.

1.4 Pravo na zadrZavanje i nesmetano uZivanje mandata

Neki autori konstitucionalisti (Stojanovi¢ D.) proSiruju sadrzaj
pasivnog birackog prava ne samo na period u kome se odvijaju izbori i teku
izborne radnje ve¢ i na postizborni period. Pravo izabranog poslanika da
zadrzi mandat kao i njegovo pravo da slobodno i nesmetano koristi sva
poslanicka prava i da obavlja poslanicke duznosti. lako ovo stanoviste
proSiruje sadrzaj pasivnog birackog prava i1 izvan samih izbora na
postizborni period, postoje argumenti u prilog prihvatanju ovog stanovista,
jer je svrha garancija koje se odnose na poslanicki mandat i njegovo
nesmetano uzivanje jedan, posebno znacajan vid ouvanja i zaStite pasivnog
birackog prava. U protivnom, ako bi se postizborna prava iskljucila iz

1 Citirano prema V. Mratovi¢, Hrestomatija politickle znanosti, Zagreb, 1971, str. 123 - 124.
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sadrzaja pasivnog biratkog prava "onda bi ovo pravo ostalo bez sadrzaja".'*

Pravo na zadrzavanje i nesmetano uzivanje poslanickog mandata
garantuje i zaStitu od samovoljnog oduzimanja ili ogranicenja poslani¢kog
mandata. Pravo na zadrZavanje poslanickog mandata ne znaéi i ne
podrazumeva potpunu zabranu prestanka mandata. Ovo pravo ne iskljucuje,
dakle, mogu¢nost da mandat poslanika prestane i pre isteka vremena na koje
je izabran. Mandat poslanika, dakle, moze prestati i pre isteka mandata na
koji je izabran, ali samo ustav ili zakon mogu propisati razloge za prestanak
mandata, uslove pod kojima je dopusten prestanak mandata poslanika kao i
postupak odlucivanja o prestanku mandata. Svakako najznacajnije pitanje su
razlozi za prestanak mandata, koji se vezuju za gubitak nekog od uslova ¢ije
ispunjavanje se zahteva za sticanje poslanickog mandata. "Poslanici gube
mandat ako potpadnu pod bilo koju zakonom predvidenu pravnu
nesposobnost ili inkompatibilitet".'”” Uslovi za predstanak mandata reguliu
se ustavom, zakonima o izborima, a ponekada i subsidijernim zakono-
davstvom (na primer zakonom koji reguliSe sukob interesa).

U vezi sa razlozima za prestanak mandata poslanika potrebno je blize
razmotriti jedan, koji se vezuje za Clanstvo u politickoj stranci i posebno za
prestanak ¢&lanstva u politickoj stranci.'® Stanoviita o ovom pitanju su
podeljena kao §to su i iskustva komparativne izborne legislative i prakse.
Prema jednom stanovistu'’ mandat poslanika prestaje i kada poslanik istupi
iz Clanstva politicke stranke, ili mu iz drugog razloga prestane ¢lanstvo u
politickoj stranci na ¢ijoj kandidatskoj listi je bio kandidovan i izabran.
Prema ovom stanovistu, ovaj razlog za prestanak mandata svakako ne stoji u
istom redu, barem ne normativno, sa ustavom propisanim razlozima pravne
nesposobnosti za nesmetano vrSenje pasivnog birackog prava. Prestanak
¢lanstva u politi¢koj stranci, kao razlog prestanka mandata, samo potvrduje
ranije da stvarni (ne i normativni i nominalni) sadrzaj pasivnog birackog
prava kao i prirodu ovog prava fakticki presudno odreduje stranacka
pripadnost kandidata (poslanika). U kontekstu ovog stanovi$ta, pasivno
biracko pravo je posredovano pravo ¢iji "krajnji korisnik i imalac" nije
gradanin, ve¢ politicka stranka koja je nominovala kandidata, ¢ijoj listi je

Hp, Stojanovi¢, Op. cit. str. 127.
B p. Stojanovi¢, Op. cit. str. 129.

' Ovo pitanje bilo je predmet ustavnosudskog spora pred Ustavnim sudom Srbije, a u
predmetu ocene ustavnosti odredbi Zakona o izboru narodnih poslanika prema kojima mandat
poslanika prestaje sa prestankom c¢lanstva u politickoj stranci na ¢ijoj je listi poslanik bio
izabran. Videti Sire referat sudije izvestioca i priloge iz rasprave odrzane na konsultativnoj
sednici Ustavnog suda u Glasniku advokatske komore, br. 3/2003.

7 Videti Z. Tomié: Ustav ipak nije pogazen, Glasnik advokatske komore, br. 3/2003, str. 107
—113.
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poslanicki mandat dodeljen prilikom distribucije mandata i koja raspolaze
mandatima koji su joj pripali na osnovu osvojenih glasova. Zato stranka,
prema ovom stanovistu, ima pravo da dodeljuje mandate kandidatima sa
izborne liste. U praksi koja je oslonjena na ovaj pristup prestanak ¢lanstva u
politickoj stranci ima za poslanika fakticki iste konsekvence kao i gubitak
nekoga od ustavnih ili zakonskih uslova za sticanje pasivnog birackog prava.
lako ¢lanstvo u politickoj stranci nije zakonski uslov za kandidaturu, on to
postaje fakticki ukoliko se mandat moze izgubiti zbog prestanka ¢lanstva u
politi¢koj stranci. Stvarna priroda ovog uslova koji je potrebno ispuniti za
sticanje pasivnog birackog prava iskazuje se, u nekim izbornim
legislativama, ne samo fakticki ve¢ i normativno ukoliko zakonodavac
dopusta moguénost prestanka mandata poslanika zbog prestanka ¢lanstva u
politickoj stranci.

Prema drugom stanoviStu, i nasuprot stanovi§tu koje je gore
komentarisano, mandat poslanika je slobodan, a poslanik glasa prema
vlastitom uverenju.'"® Pravo na nesmetano uZivanje poslani¢kog mandata
garantuju i medunarodni dokumenti,'’ kao i veliki broj ustava. I u zemljama
u kojima postoji proporcionalni izborni sistem, ustavi ¢esto neposredno i
izri¢ito garantuju slobodan mandat poslanika ili zabranjuju vezani mandat.”
Pravo na nesmetano uZivanje poslani¢kih prava i obavljanje poslanickih
duznosti zastiCeno je posebnim garancijama imunitetskih prava poslanika
(materijalna 1 procesna imunitetska prava), kao i institutom slobodnog
(nasuprot vezanom) poslanickog mandata.

U izbornim sistemima (na primer u Japanu®') u kojima postoji vezani
poslanicki mandat, pravo na zadrzavanje mandata i nesmetano vrSenje
poslanicke funkcije §titi se posebnom procedurom odlucivanja o opozivu
koja je, po pravilu, strozija (na primer, po tome §to je procedura odlucivanja
sloZenija; po potrebnoj, najcesc¢e kvalifikovanoj vecini glasova kojom se
odlucuje o opozivu i drugo) od postupka po kome se odlucuje o izboru.

" Videti M. Pajvanci¢: Ustav je pogazen, Glasnik advokatske komore, br. 3/2003, str. 98—
107; D. Stojanovi¢ O ustavnost odredaba c¢lana 88 stav 1 i 9 Zakona o izboru narodnih
poslanika, Glasnik advokatske komore, br. 3/2003, str. 91 — 98 kao i B. Nenadi¢ i M.
Vlatkovi¢ Prestanak mandata narodnog poslanika zbog prestanka clanstva u politickoj
stranci ili koaliciji na cijoj je listi izabran Glasnik advokatske komore, br. 3/2003, str. 75-91.

" Tagka 7 Dokumenta Zavrine konferencije KEBS (1990.) iz Kopenhagena.

2 Videti M. Pajvanci¢: Proporcionalni izbori, slobodan mandat i zastita statusa poslanika,
Glasnik advokatske komore Vojvodine, br. 3/2003. str. 98 — 107.

! Clan 15 Ustava Japana propisuje da "Gradani imaju neotudivo pravo da biraju svoje
predstavnike i da ih opozivaju".
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1.5 Pravo na zastitu pasivnog birackog prava

Nacelno posmatrano, pasivno biracko pravo uziva podjednaku zastitu
kao i sva ostala izborna prava. Pravo na zastitu pasivnog birackog prava
mogu koristiti i kandidati kao i predlagaci kandidata. Imajuci u vidu prava
predlagaca kandidatskih lista, ulogu koju oni imaju u celokupnom postupku
ostvarivanja pasivnog birackog prava (na primer, kandidovanje, odredivanje
redosleda kandidata na listi, raspored mandata i kona¢no prestanak mandata
poslanika i drugo), kao i da je kandidovanje kao nacin ostvarivanja pasivnog
birackog prava, sustinski regulisano u prvom redu aktima politic¢kih stranaka,
koje o postupku i merilima za kandidaturu suvereno odlucuju, tesko je
moguce ocekivati delotvornu pravnu zastitu pasivnog birackog prava, kao
subjektivnog prava kandidata, u slucaju kada bi se u sporu o pravu nasli na
suprotnim stranama kandidat i politicka stranka koja ga je nominovala.
Zastita pasivnog birackog prava ima izgleda da bude delotvorna pre svega
ako instrumente zaStite ovog prava koristi predlagac kao i kada je povreda
prava nastupila unutar materijalnog i procesnog sadrzaja pasivnog birackog
prava koji regulise pre svega zakon.

2. SUBJEKTI PASIVNOG BIRACKOG PRAVA

Subjekti pasivnog birackog prava su gradani koji ispune uslove za
sticanje biracke sposobnosti. Pasivno biracko pravo pripada grupi osnovnih
ustavnih prava. Sadrzaj ovog prava i uslove pod kojima se stice, regulise
ustav, a "zakonodavac ne bi mogao nista dodavati ustavnim uslovima".**
Zakonom se ne bi mogla regulisati pitanja koja Cine sadrzaj materijalnog
prava (na primer, sadrzaj prava i uslove pod kojima se stice pasivno biracko
pravo, subjekte pasivnog birackog prava i drugo), ve¢ samo postupak

ostvarivanja prava.

2.1 Uslovi sticanja pasivnog birackog prava

Gradani su, normativno i nominalno, jedini subjekti pasivnog birackog
prava, jer jedino gradani mogu biti birani. Svi gradani, medutim, nisu
subjekti pasivnog birackog prava, ve¢ samo oni koji ispune ustavom i
zakonom propisane uslove za sticanje ovog prava. S obzirom na uslove koje
propisuju ustav i izborno zakonodavstvo, a cije ispunjavanje rezultira
sticanjem poslanicke sposobnosti, razlikuju se dve grupe izbornih sistema.

Prvoj grupi pripadaju izborni sistemi u kojima se aktivno i pasivno

2. Jovanovi¢, Op. cit. str. 78.
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biracko pravo sti¢u pod istim uslovima. Za sticanje aktivnog i pasivnog
birackog prava u najve¢em broju izbornih sistema izborna regulativa
propisuje da je potrebno ispuniti sledece uslove: drzavljanstvo, punoletstvo i
poslovna sposobnost. U komparativnoj ustavnosti ovi uslovi su najcesce
propisani neposredno u samom ustavu. lako su nacelno i normativno
postavljeni isti uslovi za sticanje aktivnog i pasivnog birackog prava, za
pasivno biracko pravo uvek je potrebno ispuniti najmanje jo$ jedan uslov.
Da bi mogao da koristi pasivno biralko pravo, na strani kandidata ne smeju
postojati, ustavom i zakonom propisane prepreke za obavljanje poslanicke
funkcije (institut parlamentarne nepodudarnosti).

U drugoj grupi su izborni sistemi u kojima se subjekti aktivnog i
pasivnog birackog prava razlikuju s obzirom na uslove pod kojima se stice
jedno odnosno drugo pravo. Za sticanje pasivnog birackog prava zahteva se
ispunjavanje dodatnih uslova ili se propisuju stroziji uslovi koje gradanin
mora ispuniti za sticanje ovog prava no $to su uslovi koje je potrebno da
ispuni za sticanje aktivnog birackog prava.

Da bi gradanin uzivao pasivno biracko pravo, pored opstih uslova koje
propisuju ustav i zakon i Cije ispunjavanje je potrebno za sticanje aktivnog
birackog prava, od njega se zahteva da ispuni i neke posebne uslove koji se
od biraca ne zahtevaju. Zahtev da se od za sticanje pasivnog biratkog prava
moraju ispuniti neki dodatni uslovi nije suprotan demokratskim principima,
jer se "demokratska nacela ne protive tome da se za zastupnicku sposobnost
propisu takvi uslovi, koji ¢e sprije€iti, da u predstavnicko tijelo udu ljudi koji
ne pruZaju ni najmanje garancije sposobnosti i moralnosti".” Medu
posebnim uslovima c¢ije se ispunjavanje zahteva za sticanje poslanicke
sposobnosti su na primer, pismenost** ili odredeni stepen obrazovanja. Pored
toga, uslovi za sticanje pasivnog bira¢kog prava mogu biti stroziji u odnosu
na uslove za sticanje aktivnog birackog prava. To se posebno odnosi na
starosnu granicu sa kojom bira¢ stice i poslanicku sposobnost, nacin sticanja
drzavljanstva (rodenjem ili naturalizacijom uz uslov da u zemlji u kojoj se
kandiduje ima domicil u odredenom vremenskom trajanju, domicilni cenzus
i sli¢no.

Starosna granica sa kojom bira¢ stice ne samo aktivno ve¢ i pasivno
biracko pravo je Cesto visa od godina sa kojima se stiCe punoletstvo.
Starosna granica varira i s obzirom na to za koji od parlamentarnih domova
je nominovan kandidat. Obi¢no se visa starosna granica propisuje kao uslov
za nominovanje i izbor u senat (gornji dom, odnosno drugi dom). U nekim

2. Stefanovi¢, Op. cit. str. 459.

* Na primer, ¢lan 112 Ustava Venecuele propisuje da "Mogu biti birani i smatraju se
sposobnim da ispunjavaju javne funkcije oni birac¢i koji znaju Citati i pisati...".
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izbornim sistemima® postavljena je razli¢ita starosna granica za sticanje
pasivnog biraCkog prava u zavisnosti od toga da li se kandidat bira u
predstavnicke organe lokalne, regionalne ili centralne vlasti.

Stroziji uslovi za sticanje pasivnog biratkog prava propisuju se ¢esto i
u odnosu na to na koji je naCin gradanin stekao drzavljanstvo. Ovaj uslov
Cesto je pracen propisivanjem jos jednog dodatnog uslova koji se odnosi na
domicilni cenzus u neprekidnom trajanju odredeni broj godina. U nekim
izbornim sistemima iskljuena je mogucnost da pasivno biracko pravo
stekne gradanin koji je drzavljanstvo stekao prirodenjem. U drugim izbornim
sistemima uz drzavljanstvo koje je steCeno prirodenjem cCesto se zahteva i
ispunjavanje domicilnog cenzusa u odredenom vremenskom trajanju i koje
nema vremenski prekid. Tako na primer, u Paragvaju i Meksiku®® subjekti
pasivnog birackog prava mogu biti samo oni drzavljani koji su drzavljanstvo
stekli rodenjem. U drzavama koje dopustaju sticanje pasivnog birackog
prava 1 onima koji su drZavljanstvo stekli prirodenjem, zahteva se
ispunjavanje domicilnog cenzusa (na primer, Ustav SAD).

Kao uslov za sticanje pasivnog birackog prava zadrzava se i stroZiji
domicilni cenzus. Od kandidata za poslanika zahteva se ne samo da ima
prebivaliSte u izbornoj jedinici u kojoj je kandidovan, ve¢ i da odredeni
period vremena pre odrzavanja izbora kontinuirano bude stalno nastanjen na
podrucju izborne jedinice u kojoj je nominovan za kandidata.

2.2 Parlamentarna nepodudarnost
(parlamentarna nespojivost, parlamentarna inkompatibilnost)

Parlamentarna nepodudarnost bi se mogla odrediti kao "nesaglasnost
poslanitke sluzbe sa drugim javnim sluzbama"”’, ili samo reeno drugim
reCima "nepodudarnost ¢lana predstavnickog tijela s nekim drugim

» Npr. u Italiji biraci sticu aktivno biracko pravo sa punoletstvom (18 godina), a poslanicku
sposobnost za Nacionalnu skupstinu tek sa navrSenih 25 godina (¢lan 56 stav 2 Ustava), dok
poslani¢ku sposobnost za izbor u Senat sticu tek sa navrSenih 40 godina (¢lan 58 stav 2
Ustava). U Austriji (¢lan 26 stav 4 Ustava) se za sticanje aktivnog birackog prava zahteva
navrSenih 19, a za sticanje pasivnog birackog prava 21 godina. U Belgiji se aktivno biracko
pravo sti¢e sa 18 godina za oba parlamentarna doma, pasivno biracko pravo za dom gradana
stiCe se sa 25 godina, a za Senat tek sa 40 godina. U Japanu gradani sti¢u aktivno bira¢ko
pravo za oba parlamentarna doma sa 20 godina, a pasivno sa 25 godina za dom gradana, a sa
30 godina za Senat. U Francuskoj npr. pasivno biracko pravo za izbor u lokalne organe vlasti
stice se sa 18 godina, u regionalne sa 21 godinom a u centralne sa 23 godine. U Poljskoj
pasivno biracko pravo za izbor lokalnih organa vlasti gradani sti¢u sa 18 godina, a za izbor u
centralne organe vlasti zahteva se 21 godina.

By, Vasovi¢, V. Goati, Izbori i izborni sistemi, Beograd, 1993 str. 78.

73, Jovanovic, Op. cit. str. 85.
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poloZajem, naroéito s polozajem drzavnog sluzbenika".*® Inkompatibilnost
poslanic¢ke sluzbe sa drugim javnim sluzbama proisti¢e iz nacela podele
vlasti i tesno je povezana sa ovim principom. Zahtev za podelom vlasti koja
predstavlja ujedno i najvazniji instrument ogranicenja vlasti, ne dopusta da
se odredeni profesionalni poslovi ili odredene javne delatnosti i sluzbe
obavljaju istovremeno sa poslanickom funkcijom.

Parlamentarna nepodudarnost se reguliSe ustavom. NajceS¢e ustav
reguliS$e samo ops$ti okvir i osnove inkompatibilnosti, odnosno pojedine
vidove inkompatibilnosti, posebno one koji su najneposrednije vezani za
princip podele vlasti. U nekim ustavnim sistemima regulisanje ove materije
delegirano je zakonodavcu. U tom slucaju institut parlamentarne
nepodudarnosti reguliSe se zakonom o izborima ili zakonom koji regulise
sukob interesa, odnosno subsidijernim zakonodavstvom koji nosiocima
drugih funkcija u organima drzavne vlasti zabranjuju istovremeno obavljanje
bilo koje javne funkcije ili profesionalne delatnosti (na primer, zakon koji
reguliSe status i polozaj sudija, zakon o ustavnom sudu, zakon o predsedniku
republike, zakon o vladi i dr.). Samo izuzetno u nekim ustavnim sistemima
(na primer, Vajmarski Ustav) ustavi izri¢ito dopustaju spojivost poslanicke
funkcije sa nekiom drugim javnim funkcijama ili profesionalnim
delatnostima i dozvoljavaju njihovo istovremeno obavljanje.”’

Parlamentarna nepodudarnost se najceS$ce propisuje za ¢inovnike u
organima drzavne vlasti (drzavna administracija), profesionalne pripadnike
policije i vojske, sudije, sudije ustavnog suda, javne tuzioce, ¢lanove organa
za sprovodenje izbora, ministre, poslanike predstavnickih tela na razlicitim
nivoima (federalni nivo, nivo federalne jedinice, regionalni nivo, lokalne
samouprave) ili poslanike u pojedinim domovima predstavnickog tela,
¢lanove javnih korporacija i drzavnih komisija, svestenstvo i drugo. Krug
subjekata Cija profesionalna delatnost je nespojiva sa poslanickim polozajem
moze biti §iri ili uZi*’, zavisno od toga kako je ustav ili zakon regulisao i

28 J. Stefanovi¢, Op. cit. str. 466.
27, Stefanovi¢, Op. cit. str. 466.

3 Na primer, Ustav Spanije (¢lan 70) regulie ovu materiju, ali dopusta zakonodavcu da,
pored osnova parlamentarne nepodudarnosti propisanih ustavom, utvrdi i druge osnove
parlamentarne nepodudarnosti i prosiri krug subjekata koji iz ovih razloga ne mogu uZzivati
pasivno biracko pravo.

"Izbornim zakonom ¢e se utvrditi razlozi zbog kojih pojedinci ne mogu biti izabrani, kao i
nespojivosti funkcija poslanika i senatora; u svakom slucaju ne mogu biti izabrani:

a) clanovi Ustavnog suda;

b) visoki funkcioneri u drzavnoj upravi odredeni zakonom, s izuzetkom ¢lanova
vlade;

¢) branilac naroda;

d) aktivni magistrati, sudije i javni tuzioci,
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odredio profesije, zanimanja, odnosno poslove i javne delatnosti koji se ne
mogu obavljati istovremeno sa poslani¢kom sluzbom.

Dejstvo parlamentarne nepodudarnosti moZe biti razlicito.

Najstroziji oblik parlamentarne nepodudarnosti postoji u slucaju kada
je nespojivost funkcija prepreka za ostvarivanje pasivnog birackog prava,
ve¢ u momentu kandidovanja. U komparativnoj ustavnosti ovakve primere
pruzaju izborni sistemi Norveske i Gréke.*' U tom sludaju je potpuno
isklju¢ena moguénost kandidovanja, ukoliko na strani kandidata postoji neki
od osnova parlamentarne nepodudarnosti. Institut parlamentarne
inkompatibilnosti deluje ve¢ u postupku kandidovanja, dakle, pre nego §to je
nastupio stvarni razlog (izbor za poslanika) za nespojivost statusa poslanika
sa nekim drugim javnim funkcijama, poslovima ili profesionalnim
delatnostima. Ukoliko gradanin ¢ija se nominacija predlaze zeli da prihvati
kandidaturu za poslanika od njega se zahteva da, pre prihvatanja
kandidature, napusti polozaj na kome se do tada nalazio ili da prestane
obavljati svoj dotadasnji posao ili profesionalnu delatnost. Samo ako tako
postupi, njegova ¢e kandidatura biti pravno valjana. Stvarno dejstvo
parlamentarne nepodudarnosti, u ovom slucaju, ima kao posledicu
isklju¢ivanje odredenog kruga gradana iz vrSenja pasivnog birackog prava.
Tesko se, naime, moze ocekivati da se nominovani kandidat povuce sa
funkcije na kojoj je bio ili prestane da obavlja svoj posao ili profesionalnu
delatnost kako bi uSao u izbornu utakmicu koja je uvek neizvesna u pogledu
ishoda. Ovako strogo postavljen institut nespojivosti odredenih poslova ili
profesija, odnosno javnih delatnosti sa poslani¢kim statusom, i dejstvo koje
u ovakvim okolnostima ima institut parlamentarne nepodudarnosti suprotno
je nacelu jednakosti birackog prava gradana, jer objektivno ograniCava
realne mogucnosti da gradani koriste pasivno biracko pravo koje im je
zagarantovano ustavom. Na taj nacin se odredeni (8iri ili uzi) krug subjekata
iskljucuje od mogucénosti da koristi pasivno biracko pravo

Drugi oblik dejstva parlamentarne nepodudarnosti postoji u slucaju
kada nacelo nespojivosti poslanickog statusa sa drugim poslovima,
profesijama ili javnim funkcijama, deluje tek kada kandidat za poslanika
bude i izabran za poslanika. U ovom slucaju svaki gradanin ima pravo da
bude kandidovan. Svaki gradanin, dakle, moZze da koristi svoje pasivno
biracko pravo, pod jednakim uslovima sa svim drugim gradanima. Dejstvo
parlamentarne nepodudarnosti se ne proteze na postupak kandidovanja, niti
na period u kome se odvijaju izborne aktivnosti i izborne radnje, ve¢ samo

e) aktivna profesionalna vojna lica i pripadnici snaga bezbednosti i policije;
f) ¢lanovi birac¢kih odbora."
31 Videti: V. Vasovié, V. Goati: Op. cit. str. 79.
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na postizborni period. Tek ukoliko nominovani kandidat bude izabran za
poslanika, nastupa dejstvo parlamentarne nepodudarnosti, jer je samo
poslanicki status nespojiv sa javnom funkcijom, poslom, profesionalnom
delatnoscu ili sluzbom koju je kandidat za poslanika do tada obavljao.
Izborom za poslanika, poslanik na ¢ijoj strani postoje razlozi za nespojivost
funkcija gubi polozaj na kome se do tada nalazio, ili prestaje sa obavljanjem
svoje dotadasnje javne funkcije, sluzbe, posla ili profesije. U ovakvim
slucajevima, gubitak dotadasnjeg polozaja ili prestanak obavljanja odredene
delatnosti najceSce nastupa po sili zakona. I ovom reSenju mogu se uputiti
odredene kritike, od kojih su najuverljivije one koje naglasavaju da kandidati
na c¢ijoj strani postoji neki od razloga parlamentarne nepodudarnosti
nesumnjivo mogu, u toku izbornog postupka, uticati na birae upravo sa
pozicija polozaja na kojima se nalaze, odnosno profesije, posla ili sluzbe
koje obavljaju za vreme dok se odvija izborna utakmica.

U komparativnom izbornom zakonodavstvu kao i izbornoj praksi je
najcesCe prisutno reSenje koje nastupanje nespojivosti i dejstvo
parlamentarne nepodudarnosti vezuje za izbor kandidata. Cak i kada je
izabran poslanik ne gubi polozaj u drzavnoj sluzbi. Za vreme dok mu traje
poslanicki mandat on ne moze obavljati neku drugu javnu funkciju niti svoju
osnovnu profesionalnu delatnost ili ¢inovnicku sluzbu. Po prestanku
mandata poslanik se vra¢a svom ranijem pozivu i nastavlja da obavlja javnu
funkciju koju je do tada obavljao ili nastavlja da obavlja svoju profesionalnu
delatnost.
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PASSIVE VOTING RIGHT
(DEPUTIES’CAPACITY)

Summary

The Paper is focused to the passive voting right, i.e. deputies’
capacity, as it is also called. The author discusses the contents and nature of
passive voting right, as one of the the general citizens’ right to participate
in the performance of public affairs and citizens’ right to the equal
availability to public functions including the right of the citizens to retain
and enjoy their office, under the same conditions as the other candidates,
without any form of discrimination and the right of passive voting right
protection. The subject of the analysis are also the objects of the passive
voting right and the conditions for that right achievement, and
parliamentary incompatibility.

Key words: voting right, candidates nomination right, parliamentary
incompability, free mandate of the deputies.



26 Izbori u domacem i stranom pravu

Prof. dr Dragan M. Stojanovi¢'

IZBORNI SPOROVI U NADLEZNOSTI
USTAVNIH SUDOVA

U predstavnickom sistemu vlasti neophodna je funkcija resavanja
izbornih konflikata koji nastaju u postupku sticanja i prestanka mandata
Clanova opstih predstavnickih tela. Resavanje izbornih sporova je primarna
nadleznost redovnog, odnosno upravnog pravosuda, ali je u izvesnoj meri,
kao instanciona ili supsidijerna nadleznost, poverena i ustavnom sudovanju.
U radu je, nakon kratkog uporednog pregleda funkcije ustavnih sudova u
razresavanju izbornih konflikata, ukljucujuci i sporove o prestanku predstav-
nickog mandata, izlozena uloga Ustavnog suda Srbije u ovoj oblasti. Pored
analize supsidijerne nadleznosti Ustavnog suda u reSavanju izbornih
sporova, kao i nove nadleznosti odlucivanja o potvrdivanju poslanickih
mandata, izloZzene su i druge forme nadleznosti Ustavnog suda kojima se
neposredno ili posredno razresavaju ili doprinosi reSavanju  izbornih
sporova. Posebna paznja je poklonjena normativnoj kontroli izbornih
pravila, odlucivanju o zahtevima za izvrsenje odluka Ustavnog suda donetih
u postupku normativne kontrole izbornih propisa, kao i ustavnoj Zalbi izjav-
ljenoj zbog povrede izbornog prava garantovanog Ustavom.

Kljucne reci: Ustavni sud, izborni spor, izborno pravo, predstavnicki
mandat, normativna kontrola, izvrsenje odluke Ustavnog suda, ustavna
zalba.

1. IZBORNI SPOROVI KAO NADLEZNOST USTAVNOG
PRAVOSUDA

U znacajnom delu drzava u kojima je institucionalizovano ustavno
sudstvo njegova nadleznost obuhvata i reSavanje izbornih sporova, kako spo-
rova proizaslih iz parlamentarnih izbora, tako i sporova u vezi sa dobijanjem
predsednickog mandata. Sa ovom nadleznos$¢u, ustavni sud se u nekim
drzavama javlja kao konacni arbitar regularnosti svih predstavnickih izbora.
Pri tome, ustavni sud odlucuje ne samo o pravnoj valjanosti sticanja man-

! Redovni profesor Pravnog fakulteta, Univerzitet u Nisu
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data, nego i o zakonitosti prevremenog prestanka predstavnic¢ke funkcije.
Ostvarivanjem ove funkcije od institucije ustavnog pravosuda se oc¢ekuje da
podrzi i1 zaStiti osnovne pretpostavke i vrednosti demokratskog politickog
poretka.

Komparativno posmatrano, reSavanje izbornih sporova je nadleZznost
najstarijih i po svojoj praksi najbogatijih ustavnih sudova. Ispitivanje
valjanosti sticanja i gubitka predstavnickog mandata u Bundestagu nad-
leznost je Saveznog ustavnog suda Nemacke.” Ovde ustavni sud uéestvuje u
kontroli zakonitosti jednog kreacionog akta, kao $to je dobijanje mandata u
postupku parlamentarnih izbora. U ustavnosudskom postupku ispitivanja
pravovaljanosti parlamentarnog izbora moze da se osporava, na primer, da je
neko lice ¢ija je izbornost zakonom iskljuc¢ena izabrano za poslanika u Bun-
destagu. Pored odlucivanja o zakonitosti sticanja mandata, Ustavni sud
Nemacke odlucuje o gubljenju predstavnickog mandata, na primer, kada su
nakon dobijanja predstavnickog mandata otpale pretpostavke izbornosti lica
koje je ¢lan Bundestaga.

Ispitivanje zakonitosti izbora i odlucivanje o prestanku mandata najpre
je stvar samog parlamenta, odnosno Bundestaga. Jedino protiv njegove odlu-
ke moZe da se izjavi zalba Ustavnom sudu. Zalbu protiv odluke Bundestaga
o potvrdivanju valjanosti jednog izbora ili protiv odluke o gubljenju ¢lanstva
u parlamentu, moze da podnese poslanik ¢iji je status ¢lana parlamenta os-
poren, bira¢ ¢iji je zahtev Bundestag odbacio, pod uslovom da zalbu podrzi
100 drugih biraca, frakcija ili manjina u Bundestagu koja obuhvata najmanje
jednu desetinu od zakonitog broja ¢lanova Bundestaga. Zalba se podnosi
Ustavnom sudu u roku od dva meseca od donosSenja odluke Bundestaga. U
tom roku zalba mora da se obrazlozi. Biraci koji su se pridruzili biracu koji
je podneo zalbu moraju svoju izjavu svojeru¢no da potpisu, uz navodenje
li¢nih podataka. U postupku odlu¢ivanja o zalbi, Ustavni sud moze da odus-
tane od usmene rasprave, ako se od nje ne moze ocekivati dalji napredak u
postupku.®

Prema stalnoj praksi Saveznog ustavnog suda, gradanin, odnosno
bira¢ ne samo $to ne moze da podnese zalbu neposredno i odmah Ustavnom
sudu, najpre je upucuje Bundestagu, nego nema na raspolaganju ni ustavnu

2 Clan 41. Osnovnog zakona (Grundgesetz-GQG), § 13 (3) Zakona o Saveznom ustavnom sudu
(Gesetz liber das Bundesverfassungsgerichtgesetz — BVerfGG -, BGBI. 1. 1473). Osnovni
zakon je time odstupio od tradicije Vajmarskog ustava kojim je bio ustanovljen poseban Sud
za ispitivanje izbora. U njegov sastav delom su ulazili ¢lanovi parlamenta, odnosno Rajhstaga
delom sudije Upravnog suda. Upor. Ch. Pestalozza, Verfassungsprozesrecht, Miinchen 1991,
S. 89.

3 § 48 Zakona o Saveznom ustavnom sudu (BVerfGG).
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7albu u izbornim stvarima.* Ostaje, medutim, dopustena ustavna Zalba ne-
posredno protiv izbornog zakona, na primer, zbog povrede jednakosti
izbornih Sansi.

Zalbom se osporava punovaznost izbora, jer izborni postupak treba da
garantuje tacan sastav Bundestaga. Navodni nedostatak u ovom postupku
mora biti takav da moZze uticati na dodelu mandata. Zbog toga za uspeh zalbe
nije dovoljna bilo kakva povreda objektivnog postupka izbora. Povreda
subjektivnog prava moze biti povod za ulaganje zalbe, ali ona nije predmet
spora.” Interes da se izbor preispita postoji samo do kraja izborne periode
Bundestaga. Postupak ima za cilj da se postojeca raspodela mandata u
Bundestagu koriguje, tako da je po isteku izborne periode sa Zalbom svrseno
samo po sebi.

U toku postupka moguce je donoSenje privremene naredbe kojom se
pravni polozaj dotinog c¢lana Bundestaga privremeno reguliSe. Nisu
iskljucene ni privremene mere prema opstim pravilima Zakona o Saveznom
ustavnom sudu. Inace, zalba moze biti odbacena kao nedopustena ili vra¢ena
podnosiocu kao nedovoljno obrazloZzena. Osnovana zalba vodi do korekcije,
odnosno utvrdivanja nevaznosti izbora, ukoliko to zahteva utvrdeni
nedostatak u izbornom postupku. Ako Ustavni sud smatra izborni zakon
protivustavnim, utvrduje povredu, ali deklarisanje niStavosti nije
predvideno.’

Od postupka ispitivanja izbora razlikuje se ispitivanje da li je poslanik
naknadno izgubio svoj predstavnicki mandat. Razlozi za gubitak poslanickog
mandata utvrdeni su u izbornom zakonodavstvu. Kao §to je ve¢ receno, o
gubitku mandata odluc¢uje Bundestag, a poslanik ¢ije je ¢lanstvo osporeno
moze da se obrati Ustavnom sudu sa zahtevom da mu se vrati oduzeti
mandat. U ovom slucaju ustavnosudski postupak se odvija prema pravilima
postupka za ispitivanje regularnosti izbora.

Uloga Ustavnog suda Austrije u kontroli izbornog procesa je nesto
kompleksnija od uloge nemackog Ustavnog suda. Kao izborni sud, ovaj sud
ima tri razli¢ita zadatka u ispitivanju pravovaljanosti izbora. Najpre, Ustavni
sud moze da ispituje zakonitost izbora saveznog predsednika, izbora za sva
opsta predstavnicka tela, dakle, za Savezno vece, Nacionalno vece,
zemaljska i opstinska veca, kao i zakonitost izbora za druga predstavnicka
tela, pre svega onih koja imaju karakter profesionalnih predstavnistava,

* BVerfGE 34, 81 (94).

> BVerfGE, (Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts-odluke Saveznog ustavnog
suda) 22, 277 (281)

6 Ch. Pestalozza, op. cit., ctp. 93.
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potom kontrolise zakonitost odluka kojima se oduzima predstavnicki mandat
1 najzad, ispituje rezultat narodne inicijative, odnosno narodnog glasanja, tj.
referenduma.’

U okviru kontrole izbora predstavnika, ispituju se izbori za sva opsta
predstavnicka tela®, izbori za Evropski parlament, izbori za profesionalna
predstavnistva, izbor predsednika Republike, izbori za mandat u zemaljskim
vladama i izbori za organe izvrSenja u opStinama. Postupak za ispitivanje
zakonitosti izbora se pokrece predlogom koji mora da bude usmeren na
predlogu mora da se postavi i obrazlozi tvrdnja da je izborni postupak bio
protivpravan. U praksi Ustavnog suda dodatno se zahteva da se u predlogu
istakne ,,moguéi uticaj navodne protivpravnosti na rezultat izbora.’
Nedostatak jednog od ovih elemenata vodi odbacivanju predloga a limine.

Predmet osporavanja izbora, tj. navodna prethodna desavanja iz kojih
se izvodi protivpravnost izbornog postupka moraju da se u¢ine verovatnim.
Prosta nagadanja ili pretpostavljanja nisu dovoljna.'’ Vaze¢om moze da se
ucini svaka protivpravnost, s tim da sustina tvrdene protivpravnosti mora da
bude sadrzana ve¢ u predlogu, tako da sud ne uzima u obzir njegove
dopune.'" Ustavni sud smatra da je njegovo ovlaéenje na ispitivanje
ograni¢eno samo na one protivpravnosti koje su istaknute u predlogu. Ovo
ogranicenje, medutim, ne vazi za merilo prema kome se ove tvrdnje oce-
njuju. Nakon donogenja jedne svoje odluke,'* Ustavni sud moZe da ocenjuje
navodne protivpravnosti i u odnosu na norme koje od predlagaca nisu istak-
nute. Novija judikatura dopusta osporavanje izbora i onda kada se pobijanje
oslanja na navodnu protivpravnost izbornih propisa.'

7 Ove nadleznosti Ustavnog suda utvrdene su odredbama Glana 141. Ustava Austrije.

8 Sustina ,,opsteg predstavnickog tela je u tome da su ta tela ustanovljena zakonom i da imaju
zadatak da predstavljaju interese svih ljudi koji Zive u odredenoj oblasti, nezavisno od njihove
profesije, religije i sl. Kada je re¢ o profesionalnim predstavniStvima, u ustavnosudskoj praksi
se smatra da se ovde radi o njihovim kolegijalnim organima (odborima) koji se temelje na na-
jsiroj demokratskoj legitimaciji, i koji donose generalne, autonomne norme, koje su
odlucujuée za funkcionisanje i upravljanje odredenom samoupravnom ustanovom, odosno
profesionalnim predstavni$tvom. Upor. H. Mayer, Das dsterreichische Bundes-
Verfassungsrecht, Wien 1994, S. 341-342.

% VfSlg 10.307. (Erkentnisse und Beschliisse des Verfassungsgerichtshofes, Amtliche
Sammlung - odluke i zakljuéci Ustavnog suda, sluzbena zbirka)

1 VfSlg 6207.
"' VfSlg 9093.
2 VfSlg 9224.
13 V1Slg 9224, 10.178. Upor. H. Mayer, op. cit., ctp. 645.
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Na pobijanje izbora ovlaséeni su svaki kandidat i sve izborne grupe, a
kod izbora za zemaljsku vladu, odnosno opstinsko vece i jedna desetina
¢lanova zemaljskog parlamenta ili opitinskog saveta, a najmanje dva &lana.'*
Prema stavu Ustavnog suda, na osporavanje izbora za Nacionalno vece
ovlas¢ene su partije zastupljene u zemaljskim parlamentima i zamenik, ,,s

obzirom na pomeranje u pravu na vrienje slobodnog mandata“."

Izborni spor se mora pokrenuti u roku od cetiri nedelje od okoncanja
izbornog postupka, odnosno sluzbenog objavljivanja rezultata izbora. Ako je
predviden instancioni put, spor se mora pokrenuti u roku od cetiri nedelje od
dostavljanja odluke poslednje instance.'

Ustavni sud ¢e udovoljiti zahtevu kojim se osporava izbor
predstavnika, ako je istaknuta protivpravnost izbornog postupka npr samo
dokazana, nego je imala i uticaj na izborni rezultat. Odlukom kojom se
reSava izborni spor, donetom posle usmene javne rasprave, Ustavni sud
ponistava izborni postupak, bilo u celini bilo u jednom delu, koji je tacno
oznacio. Ukoliko je Ustavni sud prihvatio predlog zbog toga $to je izabrano
lice koje nije izborno, onda ¢e izbor ovog lica proglasiti nistavim. Ako usvo-
ji predlog da je izbornom licu neosnovano oduzeta izbornost, Sud ¢e pre-
sudom utvrditi da je izbor drugog lica postao nistav i ukinuti u ovom slucaju
izbor tog lica. Ako se osporeni izbor vr§io na osnovu prijavljenih partijskih
lista, nadleZna izborna vlast je duzna da objavi tadan izborni rezultat."”

U postupku utvrdivanja gubitka predstavnickog mandata, zbog
postojanja jednog od zakonom predvidenih osnova, Ustavni sud Austrije
moze da donese samostalnu odluku, kada se radi o samostalnom postupku,
ali moze da odlucuje i kao zalbena instanca, kada ispituje odluke nadlezne
upravne vlasti. Kada je re¢ o samostalnom postupku, predlog da se oduzme
mandat podnose odgovarajuca predstavnicka tela i organi profesionalnih
predstavni§tava,'® a za mandat u Evropskom parlamentu parlamentarna
grupa drzave, tj. Republike Austrije. Ako je gubitak izbornosti posledica
krivi¢nopravne osude, onda je Ustavni sud vezan kriviénom presudom." Na
postupak utvrdivanja gubitka predstavnickog mandata shodno se primenjuju

14§ 67 (2) Zakona o Ustavnom sudu ( Verfassungsgerichtshofgesetz 1953).
15 VfSlg 9044.

16§ 68(2) VIGG.

17§ 70. VIGG.

'§70 (1) VIGG.

19§ 70 (1) VIGG.
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odredbe zakona o osporavanju izbora. Na javnu raspravu se poziva i lice ¢iji
mandat treba da se deklari$e izgubljenim.*

U postupku odlucivanja po zalbi, predlog kojim se osporava odluka
upravne vlasti kojom se izrice gubitak predstavnickog mandata Ustavnom
sudu podnosi lice ovlaséeno na zalbu, $to znaci ono lice kome je odlukom
upravne vlasti mandat oduzet. Predlog moZe da podnese i odgovarajuce
predstavnicko telo. Uslov je da ne postoji drugi instancioni put pobijanja, ali
i da je postovan rok u kome se zalba ulaze. Ovaj rok iznosi Sest nedelja od
dana dostavljanja odluke o oduzimanju mandata. Predlog kojim se osporava
oduzimanje mandata ima odlozno dejstvo. Dok odlukom donetom u
samostalnom postupku Ustavni sud oduzima predstavnicki mandat, dotle
kod odlucivanja po Zalbi ponistava odluku upravne vlasti, ako je ustanovio
postojanje istaknute protivpravnosti.*'

2. NADLEZNOST USTAVNOG SUDA SRBIJE

Novim Ustavom Republike Srbije vanredno je proSirena dotadaSnja
nadleznost Ustavnog suda koju je ovaj sud imao prema Ustavu od 1990.
godine. U poredenju sa drugim evropskim ustavnim sudovima, posle ustav-
nih sudova Nemacke i Austrije, verovatno je da srpski Ustavni sud ima naj-
obimniju nadleznost. Mozda ne bi bila daleko od istine ni tvrdnja da je
ustavotvorac preterao u ,,optereéevanju‘ Ustavnog suda, nagomilav§i mu i
one zadatke koje ustavno pravosude nuzno ne mora da obavlja.”> S druge
strane, neke kompetencije, na primer, ocena zakonitosti normativnih akata su
i dalje zadrzane, mada su mogle biti prenete redovnom pravosudu. Prosirenu
nadleznost, doduse, prati povecani sastav Suda, ali je upitno da li je to
dovoljna kompenzacija za masivni krug poslova koje bi Ustavni sud trebalo
da obavlja, pogotovo zato Sto Sud sve odluke iz svoje nadleznosti, odnosno
sada najvaznije, donosi u plenumu.”

20870 (3) VIGG.
21§ 71a VIGG.

22 Opravdano izrazavajuéi bojazan da ée Ustavni sud Srbije biti ,,jedan od najoptereéenijih us-
tavnih sudova Evrope®, sudija Ustavnog suda Q. Vuéi¢ ocenjuje da je na njemu ,,veliki teret
da bezmalo sve, a veliku ve¢inu pouzdano, nezakonitog i neustavnog postupanja utvrdi i
svojim odlukama, u granicama svojih ustavnih ovlaséenja, ,,ispravi“. Upor. O. Vuéi¢, Istorijat
ustavnog sudstva na tlu bivse Jugoslavije, u: O. Vuci¢/V. Petrov/D. Simovi¢, Ustavni sudovi
bivsih jugoslovenskih republika, Beograd 2010, str. 93.

3 Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o Ustavnom sudu od 2011. godine (,,Sluzbeni
glasnik RS“, broj 99/2011) dalekosezno su promenenjeni unutrasnje ustrojstvo i nacin
odlucivanja Ustavnog suda. Predvideno je ustanovljavanje Velikog veca u sastavu od 8 sudija
i Malog vece koje u sastavu ima tri sudije. Dok Malo veée donosi iskljuc¢ivo procesne odluke,
reSenja i zakljuke kojima se odbacuju inicijative za ocenu ustavnosti i zakonitosti ili ustavne
zalbe, Veliko veée odluCuje u meritumu, kada je re¢ o ustavnim zalbama, sukobima
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Nadleznost Ustavnog suda je utvrdena Ustavom, i to ne samo u ma-
ticnom delu koji je posvecen ovoj instituciji, nego i u nemati¢nim delovima
Ustava.** Cini se da je ova lista nadleznosti zatvorena, tako da se ne bi mogla
prosirivati zakonom. Sumnju u ovaj zakljuak, medutim, pobuduje ustavna
norma po kojoj ,,Ustavni sud vrSi i druge poslove odredene Ustavom i
zakonom®, nakon §to su pobrojana pitanja o kojima Ustavni sud odluéuje.”
Ako bi se ova norma tumacila tako da vrSenje drugih poslova znaci Sirenje
nadleznosti Ustavnog suda zakonom, jedino bi se moglo prihvatiti da to mo-
ze biti samo zakon sedes matiria, $to bi znacilo samo Zakon o ustavnom
sudu.”® Medutim, ni ovaj zaklju¢ak se ne bi mogao bezrezervno prihvatiti, jer
je sam Ustav izriito odredio krug pitanja koja se ureduju ovim zakonom, a
to su uredenje Ustavnog suda, postupak pred Ustavnim sudom i pravno
dejstvo njegovih odluka.”” Na osnovu izlozenog, moze se utvrditi da se nad-
leznost Ustavnog suda utvrduje i menja jedino Ustavom.*® Ako bi se kompe-
tencije Ustavnog suda ,,slucajno promenile zakonom, bilo proSirivanjem
bilo suzavanjem njegove nadleznosti, ne bi postojale nikakve ustavne smet-
nje da Ustavni sud takav zakon podvrgne ustavnosudskoj kontroli, i nakon
toga njegove odredbe stavi van snage. Prema tome, moZe se prihvatiti
zaklju¢ak da je nadleznost Ustavnog suda ekskluzivna ustavna materija,
materia constitutionis, koja je utvrdena metodom pozitivne enumeracije.
Za listu nadleznosti ove ustavne institucije vaZzi princip numerus clausus.

nadleznosti i izbornim sporovima, odnosno kada nema jednoglasnosti u Malom vecu.
Plenarna sednica Ustavnog suda, koja je nadlezna za donoSenje utvrdujuc¢ih odluka u
normativnoj kontroli, odlucuje uvek kada nema jednoglasnosti u Velikom vecu.

24 Vidi: &lan 44. stav 3, €lan 101. stav 5, &lan 118. stav 3, ¢lan 148. stav 2, ¢lan 155, ¢lan 161.
stav. 4, ¢lan 186, ¢lan 18. i ¢lan 193. Ustava Republike Srbije.

5 Clan 167. stav 2. tatka 6. Ustava Republike Srbije. Dodatnu zabunu izaziva stav 4. Glana
167. u kojem se navodi da ,,Ustavni sud obavlja i druge poslove predvidene Ustavom®. Ovde
se, dakle, upucuje jedino na nemati¢ne delove Ustava, ali ne i na zakon, kako je to u€injeno u
tacki 6. stava 2.

2% Suprotno ovom stavu, Zakon o udruZenjima gradana (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 51/09)
eksplicitno je u ¢lanu 2. stavovi 2. i 4. utvrdio nadleznost Ustavnog suda da odlucuje o
zabrani delovanja neregistrovanih udruzenja gradana, §to se moze tumaciti kao svojevrsno
Sirenje ustavnih nadleznosti Ustavnog suda. U postupcima povodom zabrane ekstremnih
navijackih grupa (VIIU — 270/2009) i neregistrovane politicke organizacije ,,Nacionalni stroj*
(VIIU — 171/2008), koju je proglasio zabranjenom ex constitutione, zato $to je ,tajno
udruzenje®, Ustavni sud ipak nije pokrenuo postupak ex offo za ocenu ustavnosti ove odredbe
Zakona o udruZenjima, nezavisno od toga $to je Republicki javni tuzilac predlog za zabranu
pomenutih udruZenja zasnovao, inter alia, na spornim odredbama ovog zakona.

27 Clan 175. stav 3. Ustava Republike Srbije.

% U doktrini ovo shvatanje zastupa, na primer, B. Nenadi¢, prva predsednica Ustavnog suda
Srbije, kada zakljucuje da ustavno odredivanje nadleznosti Ustavnog suda ,jedino prili¢i
ustavnom polozaju i ulozi ustavnog suda kao kontrolora zakona®. Upor. Zakon o ustavnom
sudu, predgovor B. Nenadié¢: Ustavni sud u Ustavu Republike od 2006, Beograd 2008, str.
12.
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Ustavna nadleznost Ustavnog suda obuhvata kako tradicionalne tako 1
nove kompetencije ustavnog sudstva. Neke od njih, prvi put ustanovljene
novim Ustavom, nisu nepoznate u uporednom ustavnhom pravosudu,
odlucivanje o ustavnim Zzalbama, na primer, ali su u izvesnoj meri modifiko-
vane i prilagodene ustavnom sistemu Republike Srbije. Izvesno je da ce
jezgro nadleznosti Ustavnog suda Srbije i nadalje biti normativna kontrola
prava, apstraktna kontrola ustavnosti sigurno, konkretna i preventivna
kontrola ustavnosti zakona malo verovatno, ali je potpuno jasno da ¢e u
praksi dominirati odlu¢ivanje o ustavnim Zalbama gradana, odnosno ocena
ustavnosti pojedinacnih akata i njihov odnos prema ustavom garantovanim
pravima pojedinaca.

Nekim novim nadleznostima, €iji je obim i znacaj vanredno nametnula
ustavna stvarnost, Ustavni sud ¢e se vrlo verovatno baviti daleko vise nego
§to je to ustavotvorac zamisljao, kada ih je prenco Ustavnom sudu. To je
slucaj, pre svega, sa predlozima za zabranu udruzenja gradana i narocito,
zalbama sudija i javnih tuzilaca na individualne odluke pravosudnih vlasti o
prestanku sudijske i javno-tuzilacke funkcije. Od ostalih nadleznosti, uklju-
¢ujuci resavanje izbornih sporova, ipak se ne moze ocekivati da ¢e biti u
praksi znacajnije afirmisane, nezavisno od njihovog nacelnog znacaja za
za§titu ustava i ustavnog poretka. Mada je ostvarivanje ustavnih zadataka
novog sastava Ustavnog suda, koji sa novim kompetencijama funkcioniSe
tek nesSto viSe od Cetiri godine, jo§ uvek nepouzdani kriterijum za ocenu nje-
govih aktivnosti u budué¢nosti, moze se ipak pretpostaviti da ¢e neke
nadleznosti ostati samo ,,na papiru®. Na zalost, ¢ini se da Ce to biti i nadalje
slucaj sa potpuno zapostavljenom incidentnom kontrolom ustavnosti zakona
za koju nase redovno pravosude uopste nije zainteresovano.

3. USTAVNI SUD SRBIJE I RESAVANJE IZBORNIH SPOROVA

Resavanje izbornih sporova nije osnovna, nego je supsidijerna
nadleznost Ustavnog suda. Neke nove nadleznosti ustavnog pravosuda,
medutim, neposredno ili posredno se odnose na funkciju resavanja izbornih
sporova. To je, pre svega, slucaj sa odlucivanjem o zalbama na potvrdivanje
mandata narodnih poslanika, normativhom kontrolom izbornih propisa,
reSavanjem zahteva o izvrSenju odluka donetih u postupku normativne
kontrole, kao i sa odluivanjem o ustavnim Zalbama izjavljenim zbog
povrede izbornog prava.

3. 1. Izborni sporovi kao supsidijerna nadleZnost Ustavnog suda

Ustav od 2006. zadrzao je nadleznost Ustavnog suda da odlucuje o
izbornim sporovima za koje zakonom nije odredena nadleznost sudova,
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nezavisno od toga §to se ona u praksi uopste nije potvrdila.”’ Rezervna
nadleznost ili kompetencija po ostatku obi¢no je u praksi veoma redak
izuzetak, ali tvrdnja da je Ustavni sud izbegavao da u ovom slucaju
uspostavi nadleznost zbog politicke prirode ovih sporova ipak deluje
neubedljivo.”® Sve nadleznosti Ustavnog suda imaju manje vie elemente
politi¢kog, posebno kontrola ustavnosti zakona, tako da opaska G. Lajbhol-
ca da se ova institucija nalazi ,,na preseku prava i politike™ u osnovi vazi za
sva postupanja ustavnog suda, pa i za reSavanje izbornih sporova. Upadljiva
uzdrzljivost Ustavnog suda u prihvatanju nadleznosti reSavanja izbornih spo-
rova pre se moze tumaciti kao svesno izbegavanje funkcije kojom se
kompromitovalo kako redovno tako i ustavno pravosude, resavajuci
najznacajnije izborne sporove od ustanovljavalja viSestranackog sistema pre
kao ,,produzena ruka vlasti, nego kao nezavisni ¢uvaar Ustavom izvrSene
podele kompetencija.'

Izborni spor se najopstije moze odrediti kao spor oko sticanja i
prestanka predstavnickog mandata koji je dobijen od gradana putem nepos-
rednog glasanja. ReSavanjem izbornih sporova odlucuje se o zakonitosti ili
regularnosti izbornog postupka u celini za opsta predstavnicka tela. U ovako
Siroko odredenom pojmu izbornog spora, dakle, radi se o sporu o krSenju ili
povredi izbornih pravila za konstituisanje i menjanje sastava predstavnickih
organa, naj¢esce je ukljucena i zastita izbornih prava gradana, kao osnovnih
subjektivnih javnih prava garantovanih Ustavom. Medutim, predmet spora je
regularnost izbora, dok povreda izbornog prava moze da bude samo povod
za sudsko ispitivanje. To znaci da se izborni spor ne moze obavezno svesti
samo na zaStitu izbornih prava, nezavisno od toga §to se najceS$ce pokrece
tvrdnjom da je u€injenim nepravilnostima u izbornom postupku neposredno
povredeno izborno pravo gradana, nominovanih kandidata za dobijanje

¥ Od donogenja Ustava od 1990. pa do 2004. godine Ustavni sud se svega dva puta oglasio
nadleZnim za reSavanje izbornog spora, i to za lokalne izbore. - B. Nenadié, Izborni sporovi u
nadleznosti Ustavnog suda Srbije, u: Ustavno pitanje u Srbiji (ur. M. Petrovié¢), Ni§ 2004, str.
279.

30 Upor. B. Nenadi¢, op. cit., str. 267.

31 Redovno pravosude ne samo 3to 1996/97. godine nije razotkrilo i sankcionisalo ogiglednu
izbornu kradu gotovo u svim gradovima u Srbiji na lokalnim izborima odrzanim u jesen 1996.
godine, nego je ¢ak pokusalo da je legalizuje. Nakon visemeseénih gradanskih protesta,
izborna pobeda opozicije priznata je posebnim zakonom (lex speciallis) od 1997. godine, koji
je nazvan Zakon o proglasenju za konacne privremene rezultate izbora za odbornike
skupstina opStina i gradova navedene u izvestaju misije OEBS-a (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj
5/1997). S druge strane, Savezni ustavni sud se kompromitovao, ocenjujuci regularnost izbora
za predsednika Savezne Republike Jugoslavije odrzanih 24. septembra 2000. godine, kada je
najpre naredio ponavljanje izbora na pojedinim birackim mestima i utvrdio odrzavanje drugog
izbornog kruga u kojem ¢e kandidati biti Slobodan MiloSevi¢ i dr Vejislav KoStunica, a
potom drugom odlukom priznao izbornu pobedu dr Vojislava KoStunice u prvom izbornom
krugu.
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predstavnickog mandata ili podnosilaca izborne liste. Nije isklju¢eno da
moze doc¢i do postojanja ozbiljnog krSenja pravila izbornog postupka, koje se
pri tome eksplicitno ne manifestuje kao povreda konkretnog subjektivnog
prava ucesnika izbornog procesa. Drugim re¢ima, moguce su takve izborne
neregularnosti kojima se krSe opSta izborna pravila, a kojima su veoma
posredno, ali i istovremeno pogodeni svi ucesnici izbornog procesa, jer
mogu uticati na kona¢ni rezultat izbora, na primer, nepropisni sastav izborne
komisije i sl. Pri tome, te nepravilnosti moraju biti takvog intenziteta i
znacaja da menjaju propisani izborni postupak bilo u celini bilo u jednom
njegovom delu, ¢ine¢i izbornu utakmicu u celini ili delimi¢no neregularnom,
pa shodno tome i izborni rezultat u postupku ispitivanja regularnosti izbora
mora u celini ili delimi¢no da bude podlozan korekciji. To u sustini znaci da
je ispitivanje zakonitosti izbora obuhvatnije od =zaStite izbornog prava.
Predmet spora su izbori, a navodna povreda izbornog prava je povod za
ispitivanje izbora. Drugim recima, zaStita izbornog prava moze biti kako
neposredna, odnosno konkretna, kada utvrdivanje njegove povrede moze
dovesti do deklarisanja nepravilnosti izbora, tako i posredna, odnosno
apstraktna, kada se njeno utvrdivanje ne odrazava na utvrdeni izborni
rezultat.

Kvalitet izbornog spora imaju kako sporovi oko sticanja i prestanka
mandata ¢lanova Narodne skupstine, tako i sporovi oko izbora drugih opstih
predstavnickih tela, skupstine autonomne pokrajine, grada i opstine, odnosno
sporovi u vezi sa sticanjem i prestankom mandata predsednika Republike.”

Resavanjem izbornih sporova vrsi se objektivna kontrola i zastita za-
konitosti izbornog procesa. Ta kontrola mora da potvrdi ne samo da su opsta
predstavnicka tela, konstituisana nakon regularne izborne utakmice, u svemu
formirana na ustavom i zakonom predvideni nacin, nego i da se rotacija
pojedinih ¢lanova predstavnickih tela vr$i na nacin koji je propisan Ustavom
i zakonom. Jedino u tom slucaju ¢e predstavniStva gradana zadobiti i
sacuvati karakter formalno legalnih i legitimnih reprezentativnih organa. S
druge strane, reSavanjem izbornih sporova se u isto vreme Stite konkretna
subjektivna izborna prava gradana, odnosno pravo glasa na tekucim
izborima za opsta predstavnicka tela, kao 1 pravo na dobijanje i zadrzavanje
predstavni¢kog mandata.

32 Ni u naem zakonodavstvu ni u pravnoj teoriji izbornim sporom eksplicitno se ne smatraju
sporovi u vezi sa izborom organa profesionalnih predstavniStava. Suprotno resenje je, pod od-
redenim uslovima izrazeno, na primer, u ustavnom pravu Austrije.

33 0d novijih radova koji imaju za predmet zastitu izbornog prava vidi: M. Nastié, Zastita
izbornog prava, u: Preporuke za izmenu izbornog zakonodavstva u Srbiji, Beograd 2011, str.
51-63.
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Ne moze se prihvatiti misljenje kojim se pokuSava Sirenje izbornog
spora i na takve sporove koji su nastali ,,zbog nepravilnosti ucinjenih u
postupku izbora i razreSenja koja na osnovu Ustava vrs$i Narodna
skupstina“,* sa obrazloZenjem ,,da oni ne uZivaju zastitu pred redovnim su-
dovima“.*> U svakom izbornom sporu sadrzana je kako objektivna tako i
subjektivna komponenta, koja se ogleda u zakonitom konstituisanju
predstavnickog organa, s jedne, ali i u zastiti individualnog, ustavom
garantovanog prava gradana da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i
da pod jednakim uslovima stupaju u javne sluzbe ili na javne funkcije,*® s
druge strane. Nema sumnje da je izborna funkcija Narodne skupstine, izbor i
razreSenje nosioca javnih funkcija, zapravo vrSenje jedne nadleznosti koja je
Ustavom dodeljena najvisem predstavnickom telu. Sporovi koji nastanu u
ostvarivanju ove nadleznosti nisu ,,pravi® izborni sporovi, jer im, pored
objektivnog, nedostaje subjektivni element izbornog spora, povreda indivi-
dualnog prava garantovanog Ustavom.’’ Gradani imaju pravo da pod jedna-
kim uslovima stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije, ali niko nema sub-
jektivno pravo na vrSenje konkretne javne funkcije.

Sporovi koji nastaju izborom organa izvr$ne i sudske vlasti ne mogu
se, dakle, smatrati izbornim sporovima, jer se ne odnose na izbor pred-
stavnickih organa vlasti od strane gradana neposredno, odnosno nisu vezani
za sticanje i vrSenje predstavnickih mandata. Priroda mandata nosilaca
izvr$ne 1 sudske vlasti, osim mandata predsednika Republike, nije jednaka
niti se moze upodobljavati predstavnickom mandatu u ¢ijoj sustini je
izrazena ideja reprezentacije.”® Tamo gde nema predstavljanja ne moZe se
govoriti ni o zastiti izbornog prava u postupku odludivanja o izbornom
sporu, nego o zastiti drugih ustavnih prava i sloboda, na primer, prava na
ucestvovanje u upravljanju javnim poslovima ili prava na stupanje u javne
sluzbe i na javne funkcije, pod jednakim uslovima ili o ispitivanju zakoni-
tosti pojedinaénih akata.”® U ovom slu¢aju radi se o prividnom ili toboznjem
izbornom sporu. Uostalom, kada je re¢ o sudijskoj i tuzilackoj funkciji,
zaStita od nezakonitog prestanka mandata ovih nosilaca javnih funkcija,

34 B. Nenadi¢, op. cit., str. 227.

M. Pajvanti¢/S. Beljanski, Ustavno pravo i pravosudno organizaciono pravo, Beograd
2003, str. 65.

36 Clan 53. Ustava Republike Srbije.

37 Ukoliko bi se izbori spor progirio i na izbore koje vr§i Narodna skupstina, onda bi Ustavni
sud dosao u poziciju da autoritativno ocenjuje pravilnost izbora svojih ¢lanova, pored toga §to
utvrduje ispunjenost uslova za njihovo razresenje.

38 U teoriji ovu dilemu postavlja, na primer, B. Nenadié, ali se &ini da ni ona sporove u vezi
sa izborom organa sudske i izvr$ne vlasti ne smatra ,,pravim® izbornim sporovima, nezavisno
od toga $to zastupa stav da je i ovde neophodna odgovaraju¢a pravna zastita. Upor. B.
Nenadié, op. cit., str. 281-282.

% Clan 53. Ustava Republike Srbije.
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ukljucujuci zbog neizbora na stalnu funkciju, sada se ostvaruje u posebnom
postupku pred Ustavnim sudom, kao tipi¢no instanciono odlucivanje po
7albi.* Mada nije izborni spor, spor u vezi sa izborom nosilaca javnih funk-
cija koji vr8i Narodna skupstina moze se pro futura Ustavom poveriti na
reSavanje Ustavnom sudu.

Kada je re¢ o dosadasnjoj praksi Ustavnog suda u resavanju izbornih
sporova, uspostavljenoj posle donosenja Ustava od 2006. godine, Ustavni
sud je u ukupno 8 predmeta donosio jedino zakljucke o odbacivanju zahteva
za odlucivanje o izbornom sporu, bilo zbog nenadleznosti bilo zbog
neblagovremenosti ili nedostatka drugih procesnih pretpostavki, saglasno
odredbi ¢lana 36. stav 1. tatka 4) Zakona o Ustavnom sudu.*!

Moze se zakljuciti da je prema sada$njem stanju ustavnih i zakonskih
reSenja za reSavanje izbornih sporova koji su nastali tokom izbornog procesa
1 za zaStitu izbornih prava do potvrdivanja poslanickih mandata iskljucivo
nadlezno upravno sudstvo. Za ustavno pravosude prakti¢no nije ostalo nista,
jer je zakonodavac reSavanje izbornih sporova, odnosno zastitu izbornog
prava in totum preneo upravnom pravosudu. Kada je re¢ o parlamentarnim
izborima, protiv svakog reSenja izbornih vlasti, tj. Republicke izborne
komisije, moZe se izjaviti zalba Upravnom sudu koji o njoj odlucuje
shodnom primenom zakona kojim se ureduje postupak u upravnim
sporovima. Odluka doneta u postupku po zalbi je pravnosnazna i protiv nje
se ne mogu podneti vanredna pravna sredstva predvidena zakonom kojim se
ureduje upravni spor.”’ Za reSavanje sporova povodom lokalnih izbora
takode je predvidena nadleznost Upravnog suda, ¢ija odluka doneta u
postupku po Zalbi je pravnosnazna, tako da se protiv nje ne mogu podneti
zahtev za vanredno preispitivanje sudske odluke, niti zahtev za ponavljanje
postupka, predvideni Zakonom o upravnim sporovima. Prema tome, ne
racunajuci sporove u vezi sa potvrdivanjem poslanickih mandata, potpuno je
nejasno za koje izborne sporove, kada i kako bi se mogla uspostaviti
nadleznost Ustavnog suda. Rezervna nadleznost Ustavnog suda da odlucuje
0 izbornim sporovima za koje zakonom nije odredena nadleznost sudova,
ostala je i nadalje samo ,,papirna nadleznost“ ustavnog pravosuda. Sporovi iz
izbornog postupka za sticanje predstavnickog mandata u celini su
kompetencija upravnog pravosuda.

40 Clan 148. 1 ¢lan 161. stav 4. Ustava Republike Srbije.

' Vidi, na primer, VU — 2007/2009 od 8. septembra 2011, VU — 127/20011. od 8. septembra
2011.1 VU - 1547/2010. od 28. decembra 2011. godine

2 Clan 97. stav 1, 4. i 6. Zakona o izboru narodnih poslanika.
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3. 2. Sporovi oko potvrdivanja mandata narodnih poslanika

Pravim izbornim sporom, medutim, treba smatrati sporove u postupku
donosenja odluke o potvrdivanju ili prestanku predstavnickog mandata
¢lanova Narodne skupstine. Nesporno je da pojam izbornog spora pokriva
sve povrede izbornog prava od momenta raspisivanja izbora do postupka
verifikacije predstavnickog mandata. Za razliku od ranije prakse koja je
izborni spor vremenski ogranicila do dana proglasenja konac¢nih rezultata iz-
bora, tj. do sluzbenog objavljivanja rezultata izbora, Ustav od 2006. sada uk-
ljucuje Ustavni sud u postupak konstituisanja Narodne skupstine, odnosno
postupak potvrdivanja mandata narodnih poslanika koji se logi¢no
nadovezuje na izborni postupak.

Na odluku Narodne skupstine kojom se potvrduju mandati narodnih
poslanika dopustena je zalba Ustavnom sudu, koji po njoj odlucuje u roku od
72 sata.” Zalbu na odluku donetu u vezi sa potvrdivanjem mandata narodnih
poslanika moZe podneti kandidat za narodnog poslanika (¢ije je ¢lanstvo u
Narodnoj skupstini osporeno — prim. D.S.) i podnosilac predloga kandidata.
U postupku po zalbi organ protiv ¢ije je odluke podneta zalba duzan je da u
roku od 24 sata od podnoSenja zalbe, dostavi potrebnu dokumentaciju
Ustavnom sudu. Odredbe Zakona o Ustavnom sudu koje se odnose na od-
lucivanje o izbornim sporovima shodno se primenjuju u postupku po zalbi na
odluku donetu u vezi sa potvrdivanjem mandata narodnih poslanika.** To bi
nagovestavalo zakljucak da Ustavni sud moze da ponisti ceo ili deo izbornog
postupka, koji se mora ta¢no oznaciti, ako su nepravilnosti u izbornom
postupku dokazane i imale bitan uticaj na izborni rezultat.*’

Iz navedene ustavne norme mogao bi se izvesti i zakljucak da Ustavni
sud uvek moze odlucivati po zalbi na odluku o potvrdivanju mandata
narodnog poslanika, bez obzira da li se radi o potvrdivanju mandata svih,
odnosno dvotre¢inske vecine narodnih poslanika na prvoj sednici Narodne
skupstine®® ili u nekom kasnijem trenutku, znadi u sluaju prevremenog
okoncanja mandata pojedinih narodnih poslanika, te donoSenja odluke o
njihovom zamenjivanju, dakle, potvrdivanju mandata novom poslaniku. Dok
se u prvom slucaju osporavaju pretpostavke izbornosti nekog lica, odnosno
mandat jednog ili viSe poslanika sa liste poslanika koji dobijaju mandat, na
primer, zbog neizbornosti, dotle se u drugom slu¢aju osporava kako tvrdnja
da su naknadno nastupile ¢injenica koje uslovljavaju neizbornost tako i neki
od drugih zakonom predvidenih osnova za prestanak mandata. Ospora-

4 Clan 101. stav 5. Ustava Republike Srbije.

4 Clan 79. Zakona o Ustavnom sudu.

4 Clan 77. stav 1. Zakona o Ustavnom sudu.

% Upor. &lan 101. stav 3. 4. Ustava Republike Srbije.
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vanjem odluke o potvrdivanju pojedina¢nog mandata najéesce se trazi zadr-
zavanje, odnosno vrac¢anje mandata za koji se tvrdi da je nezakonito oduzet.
Ovim ekstenzivnim tumacenjem sporova o potvrdivanju mandata kojim se
izborni spor §iri i na sporove povodom prestanka pojedinacnog predstavnic¢-
kog mandata otklonila bi se jedna ogromna praznina u dosadasnjoj zastiti iz-
bornog prava, tacnije odsustvo bilo kakve zaStite od neosnovanog
oduzimanja poslani¢kog mandata. U sustini, time bi se za odlucivanje o pra-
vovaljanosti prestanka poslanic¢kog mandata prihvatilo nemacko resenje, $to
znaci da bi se protiv odluke Narodne skupstine o oduzimanju mandata mo-
gao prizvati Ustavni sud.

3. 3. Normativna kontrola izbornih pravila

U teoriji se postavilo i pitanje da li su izbornim sporom obuhvaceni i
sporovi o ustavnosti i zakonitosti normativnih akata kojima se ureduje
materija izbora.”” Kada Ustavni sud u postupku normativne kontrole
ocenjuje ustavnost ili zakonitost propisa o izborima, izbornih pravila, po
pravilu, ne resava se izborni spor u pravom smislu te re¢i. U ovom slucaju
glavni cilj postupanja Ustavnog suda nije reSavanje konkretnog izbornog
spora, primena izbornog zakona na konkretni slucaj, nego reSavanje
apstraktnog sukoba normi razli¢ite pravne snage. Ovom ispitivanju obicno
nedostaju kako element odlucivanja o zakonitosti ve¢ sprovedenog izbora,
tako i neposredna zastita konkretnog, subjektivnog javnog prava, odnosno
individualnog izbornog prava. Apstraktnom normativnom kontrolom se jed-
nostavno ocenjuje ustavnost i zakonitost postoje¢ih izbornih pravila, ne-
zavisno od njihove primene, §to znaci da u ovom slu¢aju Ustavni sud reSava
isklju¢ivo pravna, a ne i Cinjeniéna pitanja. Cak i onda kada se istice
navodna povreda subjektivnog prava, ispituje se samo saglasnost izbornih
pravila sa najviSe rangiranim pravom, ukljuujuci ustavom garantovanim
izbornim pravimaa. S druge strane, kod konkretne ili incidentne normativne
kontrole izborni spor koji reSava nadlezni sud moze da bude samo povod za
ispitivanje ustavnosti ili zakonitosti opSte norme u kojoj je sadrzano neko
izborno pravilo. U praksi, medutim, takva moguénost je samo teorijska, jer
je iskljucuje potreba da se izborni spor resi u najkracem moguéem roku.
Zbog toga je iluzorno ocekivati da nadlezni sud koji bi trebalo da hitno resi
izborni spor posegne za pokretanjem normativne kontrole koja bi resila
prejudiciono pitanje, ustavnost izbornog zakona i drugih izbornih pravila.

4 Upor. M. Pajvanéi¢, Odluke ustavnih sudova u izbornim sporovima, Pravni Zivot, br.
12/1996, Beograd, str. 339. Ocenu ustavnosti zakona, odnosno ocenu ustavnosti zakona i
drugih opstih akata kojima je uredeno izborno pravo B. Nenadi¢ smatra jednim od dva
osnovna oblika zastite izbornog prava pred Ustavnim sudom. Kako izborni spor odreduje kao
svaki spor u kojem se odlucuje ,,0 povredi izbornog prava i zastiti izbornog prava“, moglo bi
se zakljuCiti da B. Nenadi¢ apstraktnu normativnu kontrolu izbornih propisa bezuslovno
smatra izbornim sporom. Upor. B. Nenadié¢, op. cit., str. 272.(283).
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Ocenom ustavnosti i zakonitosti normativnih akata kojima se ureduje
izborna materija, po pravilu, ukidaju se odredbe tih normativnih akata ili se
odbija utvrdivanje njihove neustavnosti ili nezakonitosti. Time se
ustanovljava merodavno pravo na osnovu koga ¢e se eventualni buduci iz-
borni sporovi reSavati. Ovo pravo, posmatrano sa demokratskog stanovista,
mora biti poznato u svemu pre momenta raspisivanja izbora. Ipak, moguce
je, pod izvesnim uslovima, da apstraktna normativna kontrola bude
primenjena posle raspisivanja izbora, pa i da u rezultatu dovede do
neposrednog reSavanja izbornog spora. Svakako, to ne bi trebalo da bude
slucaj sa zakonodavstvom o izborima, nego sa izbornim pravilima koja su
radi primene zakona za konkretne izbore donele izborne vlasti.

Dok je apstraktna normativna kontrola propisa o izborima nesporno
isklju¢ena od momenta kada pocinje da tece rok za predlaganje izbornih listi
pa sve do sluzbenog objavljivanja rezultata izbora, jer bi mogla da vodi do
promene izbornih pravila u toku izbora i do krSenja principa jednakih
izbornih Sansi, dotle je ona zamisliva od momenta raspisivanja izbora do
dana utvrdivanja ucesnika izborne utakmice, kao 1 tokom trajanja
predstavnickog mandata. U prvom slu¢aju ocena ustavnosti i eventualna
kasacija izbornih pravila ne bi se odrazavala na regularnost izbora, jer bi se
do nje doslo pre nego $to su izbori uopste i odrzani, odnosno pre nego §to su
bili poznati u€esnici izbora, tako da bi eventualna korekcija izbornih pravila
ili njihova drugacija interpretacija bila pravovremeno poznata svim predla-
ga¢ima izbornih lista. Ne moze se, dakle, iskljuciti da Ustavni sud
neposredno pre dana proglasenja izbornih listi, odnosno pre dana pocetka
roka za predlaganje izbornih listi, ocenjuje ustavnost i zakonitost, na primer,
pravila o upisu i brisanju iz birackog spiska, opstim i posebnim uslovima za
postavljanje izbornih listi, sastavu i zadacima organa za sprovodenje izbora i
sl. Ukoliko bi, medutim, postupak pred Ustavnim sudom zahtevao viSe vre-
mena za konacno odluc¢ivanje, moguce je da Ustavni sud donese privremenu
meru kojom bi bila iskljucena primena osporenih izbornih pravila. Pod ovim
uslovom, teorijski bi imala smisla Cak i incidentna kontrola, ukoliko bi
nadlezni sud, a to je sada Upravni sud, predlozio Ustavnom sudu donosenje
privremene mere, pre dana odrzavanja izbora.

U novijoj praksi Ustavnog suda u normativnoj kontroli prava znacajne
su dve njegove odluke koje su u Sirem smislu vezane za izborni spor, a
kojima je utvrdena nesaglasnost sa Ustavom odredbi Zakona o lokalnim
izborima i Zakona o izboru narodnih poslanika. Ovim odlukama se Ustavni
sud jos jednom, posle skoro deset godina, izjasnio o prirodi predstavnickog
mandata, tako Sto je, nezavisno od kontroverznih, dvosmislenih odredbi
¢lana 102. Ustava, precizirajuci svoj stav izrazen u svojim ranijim odlukama
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donetim 2003. godine®®, sada eksplicitno potvrdio na¢elo slobodnog posla-
ni¢kog mandata.*

Prvom odlukom se utvrduje nesaglasnost sa Ustavom odredbi ¢lana
43. Zakona o lokalnim izborima na osnovu kojih podnosilac izborne liste,
politicka partija, nezavisno od redosleda na listi, samostalno odlucuje o tome
kojim kandidatima sa izborne liste ¢e dodeliti odbornicki mandat, kao i od-
redbi ¢lana 47. na osnovu kojih se odnos izmedu podnosioca izborne liste i
kandidata za odbornika moze urediti ugovorom, pri ¢emu podnosilac liste,
tokom trajanja mandata, u ime odbornika podnosi ostavku na njegovu
funkciju, koja je njemu u blanko obliku predata prilikom zakljucenja
ugovora. Kasiranim odredbama, u sustini, politicka partija, samostalno je do-
deljivala mandate i odlucivala o njihovom prestanku, koristeéi se u
poslednjem slu¢aju blanko ostavkom, uzetom ne samo od odbornika nego i
od kandidata za odbornika. U teoriji su argumentacija Ustavnog suda sadrza-
na u ovoj odluci i njen principijelni domasaj ocenjeni kao znacajan doprinos
ustavnog pravosuda funkcionisanju predstavni¢ke demokratije, jer se njome
kategoricno potvrduju nacela slobodnih i neposrednih izbora, odnosno slo-
bodnog predstavni¢kog mandata.™

Druga odluka Ustavnog suda kojom je ocenjivana ustavnost Zakona o
izboru narodnih poslanika takode ima viSestruki znacaj, jer je u njoj, inter
alia, izrazeno stanoviste Ustavnog suda ne samo o izborima uopste i odnosu
principa suverenosti gradana i uloge politickih partija u izbornom procesu u
svetlu dodele pojedinacnog poslanickog mandata, nego i razumevanje
principa neposrednih izbora, minimuma personalnosti izbora u proporcio-
nalnom izbornom modelu, te zakonodavnog oblikovanja izbornog prava
pripadnika nacionalnih manjina, kao i ustavnog naloga o sastavu Narodne

* Odluka Ustavnog suda IU-197/2002 (,,Sluzbeni glasnik RS“ broj 57/2003.) kojom je
utvrdeno da odredbe ¢lana 88 stav 1. tacka 1) Zakona o izboru narodnih poslanika nisu u
skladu sa Ustavom Republike Srbije od 1990. godine. Osporenim odredbama ovog ¢lana
Zakona bilo je propisano da ,,poslaniku prestaje mandat pre isteka vremena na koje je izabran
ako mu prestane ¢lanstvo u politi¢koj stranci ili koaliciji sa ¢ije izborne liste je bio izabran za
poslanika. Identi¢nu odredbu, mutatis mutandis, sadrzali su i tada vazeéi Zakon o lokalnoj
samoupravi, u ¢lanu 152. stav 1. tacka 9), (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 49/1999, 27/2001),
kao i1 Zakon o lokalnim izborima, u ¢lanu 45. stav 1), tacka 1) (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj
33/2002).

4 Odluka Ustavnog suda 1Uz-52/2008 (sudija izvestilac B. Nenadi¢) od 21. aprila 2010.
godine (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 34/2010) kojom je utvrdena nesaglasnost sa Ustavom
odredbi ¢lana 43. 1 47. Zakona o lokalnim izborima, kao i odluka Ustavnog suda [Up-42/2008
(sudija izvestilac D. Stojanovi¢) od 14. aprila 2011. godine kojom je utvrdena nesaglasnost sa
Ustavom odredbi ¢lana 84. Zakona o izboru narodnih poslanika.

0 Vidi, na primer, komentar i ocenu ove odluke kod: T. Marinkovi¢, Politika u granicama
Ustava — o nalelima predstavnicke demokratije u jurisprudenciji Ustavnog suda Srbije,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu i Pravnog fakulteta u Kragujevcu, temetaski broj:
Ustav Republike Srbije — pet godina posle (2006-2011), Ni§ 2011, str. 164. i dalje.
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skupstine, sa stanovista obezbedivanja ravnopravnosti i zastupljenosti polova
i predstavnika nacionalnih manjina. Za osporeno zakonsko resenje u pogledu
dobijanja pojedina¢nog poslani¢kog mandata, naime, da politicke stranke
samostalno i slobodno odlucuju o tome kojim kandidatima sa izborne liste ¢e
dodeliti poslani¢ki mandat, nezavisno od njihovog redosleda na izbornoj
listi, Ustavni sud nalazi da ne samo §to krSi ustavni princip suverenosti
gradana i nacelo neposrednih izbora, nego i kategori¢nu ustavnu zapovest da
se u Narodnoj skupstini mora obezbediti ravnopravnost i zastupljenost polo-
va 1 predstavnika nacionalnih manjina. U pogledu izbornih prava pripadnika
nacionalnih manjina, medutim, polaze¢i od toga da Okvirna konvencija za
zaStitu manjina nema karakter neposredno primenljivog prava, Ustavni sud
je zauzeo stanoviSte da je ustanovljavanje ,,prirodnog praga“ za manjinske
izborne liste dovoljna garancija pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika
nacionalnih manjina, a da izostajanje ublaZenih ili privilegovanih uslova za
potvrdivanje liste nacionalnih manjina ima karakter prividne zakonske
praznine, tako da se ne moze smatrati ,,stvarnim* zakonodavnim propustom.
Ova odluka je specificna i po tome §to se u njenom obrazloZenju nalazi i
jedan interpretativni deo. Naime, za pojedine odredbe zakona, koje nije
kasirao, a koje se odnose na popunjavanje upraznjenih poslani¢kih mesta,
Sud je utvrdio obavezu da se uvek tumace u svetlu Cinjenice da je odlukom
ve¢ utvrdeno osnovno reSenje koje se uvek mora primenjivati.

Privremenom merom koju je doneo u ovom predmetu, u toku
izbornog procesa, Ustavni sud je ipak reSio jedan ,,pravi izborni spor.
Resenjem kojim je pokrenut postupak za ocenu ustavnosti Zakona o izboru
narodnih poslanika u isto vreme su obustavljene od izvr$enja odredbe ¢lana
28. tacka 8) Uputstva Republicke izborne komisije za sprovodenje Zakona o
izboru narodnih poslanika kojima je bio ublazen zakonski uslov za
postavljanje izbornih lista nacionalnih manjina, tako $to se, umesto zakonom
propisanih 10.000 potpisa biraca, za podnoSenje izborne liste politicke
stranke nacionalne manjine ili koalicije politickih stranaka nacionalnih
manjina zahtevalo najmanje 3.000 sudski overenih izjava bira¢a.”!

Na prvi pogled, stice se utisak da je svojom privremenom merom
Ustavni sud neosnovano uskratio ve¢ dostignutu manjinsku zaStitu u
izbornom procesu, potvrdenu sa viSe prethodnih odluka Vrhovnog suda iz
2007. godine, jer je ukinuo privilegovani, tj. ublaZeni uslov za proglasenje
izbornih listi stranaka nacionalnih manjina. U delu nau¢ne javnosti ova
odluka je kritikovana upravo sa ovog stanovista, ali i navodno dostignutih
medunarodnih standarda manjinske zastite u izbornom procesu. Vrhovni sud

> Resenje Ustavnog suda IUp-42/2008. od 8. aprila 2008. godine (,,Sluzbeni glasnik RS,
broj 37/2008) koje je doneto je prema procesnim pravilima za hitno postupanje.
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je svoje suprotno misljenje izrazio u vise svojih odluka,”® smatraju¢i da je
opsti zakonski uslov prepreka za efikasno ostvarivanje ustavnih prava
pripadnika nacionalnih manjina da budu birani u Narodnu skupstinu. Po
njegovom misljenju, ,,...potreban broj potpisa biraca koji podrzavaju izbornu
listu ceni se prema brojnosti nacionalne manjine, ekonomskim, socijalnim i
drugim uslovima u kojima njeni pripadnici zive i to tako da se obezbedi puna
ravnopravnost izmedu pripadnika nacionalne manjine i gradana koji pripa-
daju veéini“.*® Ustavni sud, medutim, nije podrzao ovo stanoviste. Svojom
odlukom Sud je suspendovao je primenu osporenih odredbi, nalazeci da je
njima grubo povredena Ustavom utvrdena podela funkcionalnih ovlas¢enja
nosilaca javne vlasti u propisivanju izbornih pravila. Polazec¢i od principa
pravne drzavnosti, pre svega, formalne zakonitosti, Ustavni sud je naSao da
je osporeno izborno pravilo u datom slucaju utvrdila izborna vlast, koja je
postupala kao nenadlezni organ. Stav koji je Ustavni sud tom prilikom
zauzeo implicira da se mere afirmativne akcije ili ,,pozitivne* diskriminacije
u ostvarivanju izbornog prava manjinskih zajednica, koje imaju karakter
neposredno primenljivog prava, mogu utvrdivati jedino zakonom, upravo
zato §to odstupaju od opsteg rezima ljudskih i manjinskih prava. S druge
strane, u obrazloZenju konacne odluke kojom je izraZzen definitivni stav
Ustavnog suda o ovom pitanju jasno se moze zapaziti da nacin ostvarivanja
izbornog prava pripadnika nacionalnih manjina treba smatrati domenom
zakonodavne slobode oblikovanja.

3. 4. Odludivanje o zahtevima za izvrSenje odluke Ustavnog suda

Na postupak normativne kontrole mogu se nadovezati pojedinacni
zahtevi upuceni Ustavnom sudu kojima se trazi da Sud odredi nacin
izvrSenja svoje kasatorne odluke u vezi sa konkretnim sluc¢ajevima koji su
reSavani primenom odredbi zakona za koje je utvrdeno da nisu u skladu sa
Ustavom. Oc¢igledno je da u ovom slucaju organi primene prava nisu izvrsili
kasatornu odluku Ustavnog suda, ¢ime je doSlo do povrede ustavom
garantovanog prava podnosioca zahteva. Zahtev Ustavnom sudu da odredi
ko i kako ¢e izvrsiti njegovu odluku donetu u postupku normativne kontrole
izbornih pravila obi¢no je sadrzan u podnesku koji nosi ovaj naziv. ReSava-
juéi o ovom zahtevu, Ustavni sud zapravo reSava jedan postizborni spor, tj.
spor oko prestanka i naknadnog dobijanja predstavniCkog mandata, ali i
odreduje nacin otklanjanja posledica nastalih neosnovanim oduzimanjem
mandata.

52 Pregled odluka Vrhovnog suda: K. Manojlovi¢-Andrié, Zastita ustavnih prava pripadnika
nacionalnih manjina u izbornom sporu, Bilten Vrhovnog suda Srbije br. 3/07, str. 679 i dalje.

33 Ovo pravno stanoviite zauzelo je Upravno odelenje Vrhovnog suda na sednici odrzanoj 5.
januara 2007. godine. Upor. K. Manojlovi¢ — Andrié, op. cit., str. 682.
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Ustavni sud je 2004. godine prvi put usvojio zahteve za izvrSenje
svoje ranije odluke. Tada je odredio da se posledice povrede prava narodnih
poslanika na zadrzavanje mandata otklone naknadom Stete koju su
podnosioci zahteva pretrpeli usled liSavanja poslanickog mandata. Inace,
prethodnom odlukom utvrdena je nesaglasnost sa Ustavom odredbi Zakona o
izboru narodnih poslanika kojima je prestanak ¢lanstva u politi¢koj partiji sa
Cije izborne liste je mandat dobijen predviden kao poseban osnov za
prestanak mandata narodnog poslanika.’*

U svojoj novijoj praksi Ustavni sud je odlucivao jedino o zahtevima
za povracaj odbornickih mandata. Sudeci prema broju zahteva nekadaSnjih
odbornika, na desetine podnesaka upucenih Ustavnom sudu kojima se trazi
utvrdivanje nacina izvrSenja Odluke [Uz — 52/2008, ¢ini se da jedinice
lokalne samouprave nisu pokazale zadovoljavajucu revnost u sprovodenje
ove odluke. Stavise, one su postupale tako $to su, rukovodeéi se nadelom
politickog oportuniteta, namerno propustale da donesu odluke o izmeni
svojih akata kojima su utvrdivale prestanak mandata odbornika po osnovu
ugovora o raspolaganju mandatom za koji je Ustavni sud utvrdio da nije u
skladu sa Ustavom. Zalbe koje su nakon toga bile podnete Upravnom sudu,
zbog propustanja jedinice lokalne samouprave da izmeni svoj pojedinacni
akt kojim je utvrden prestanak mandata ili zbog donosenja odluke Okruznog
suda kojim je utvrdeno da je aktiviranjem ,,blanko* ostavke mandat prestao,
bile su odbacivane kao nedozvoljene, s pozivom aa odredbu ¢lana 26. stav 1.
tacka 2) Zakona o upravnim sporovima. Prema stanovistu Ustavnog suda iz-
razenom u vise odluka,” zaklju¢ak Upravnog suda kojim su Zalbe odbacene
zasnovan je na nacelno netaénom razumevanju nacina izvrSenja odluke
Ustavnog suda, jer je po njima Upravni sud trebalo da odlucuje kao po
zahtevu za izmenu pojedina¢nog akta u smislu ¢lana 61. Zakona o Ustavnom
sudu. Predmetne Zalbe nisu mogle biti odbacene sa obrazloZzenjem da odred-
bama ¢lana 49. Zakona o lokalnim izborima nije predvidena moguénost pod-
noSenja zalbe, kada se odlucuje o zahtevu za izmenu ranije donete odluke o
prestanku mandata. Ustavni sud nije prihvatio ni razloge date u obrazlozenju
reSenja Upravnog suda o tome da je u konkretnim slucajevima, saglasno
¢lanu 61. Zakona o Ustavnom sudu, jedinica lokalne samouprave ta koja je
nadlezna da odlucuje o izmeni pojedinacnog akta. Ustavni sud je zauzeo
stanoviSte da ne postoji pravni osnov po kome bi organ jedinice lokalne

3% Pozivajuéi se na svoju ranije donetu odluku IU-197/2002 (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj
57/2003) kojom je utvrdio nesaglasnost sa Ustavom odredbi ¢lana 88. stav 1. tacka 1) Zakona
o izboru narodnih poslanika (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 35/2000), Ustavni sud je odredio u
odluci IU-358/2003 (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 16/2004) da se posledice prestanka mandata
za poimeni¢no navedene narodne poslanike otklone naknadom $tete za period od dana
konstatacije Narodne skupstine o prestanku mandata do dana prestanka prava po osnovu
funkcije narodnog poslanika.

> Vidi, na primer, reSenje Ustavnog suda broj XU — 504/2011.
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samouprave mogao da izmeni sudsku presudu, kojom je mandat oduzet, jer
je odredbom c¢lana 154. stav 4. Ustava utvrdeno da sudsku odluku moze
preispitati samo nadlezni sud, u zakonom propisanom postupku. U situaciji
kada je mandat odbornika oduzet presudom nekadasnjeg Okruznog suda i
kada je Upravni sud, kao sada nadlezni sud, konstantovao da se podnetom
zalbom trazi izmena akta, odnosno odluke o prestanku mandata odbornika,
po oceni Ustavnog suda, jasno proizilazi da je Upravni sud, kao nadlezni
organ, trebalo da postupi po ¢lanu 61. Zakona o Ustavnom sudu i da donese
odluku o zahtevu za izmenu akta o prestanku mandata. Pri tome, ponistava-
juéi reSenja Upravnog suda, njemu je dat obavezujuc¢i nalog da u roku od 30
dana od dostavljanja odluke Ustavnog suda ponovo odluci o zahtevu za
izmenu pojedinacnog akta koji je doveo do prestanka mandata odbornika.
Upravni sud u ovom postupku ne moze odlucivati tako Sto bi sam izmenio
akt o dodeli mandata novom odborniku koji je donela skupstina jedinice
lokalne samouprave. Zahtev za izmenu tog akta moZe se podneti samo orga-
nu koji je taj akt doneo, dakle, nadleznoj skupstini, i to nakon donosenja od-
luke Upravnog suda kojom se ponistava prethodni akt o prestanku mandata.

3. 5. Ustavna Zalba zbog povrede izbornog prava

Odlucivanjem Ustavnog suda po ustavnoj Zalbi ciljno se ne reSava iz-
borni spor, nego se §titi izborno pravo. U ovom postupku se jedino ispituje
da li je pojedina¢nim aktom ili radnjom organa za sprovodenje izbora ili
drugog nadleznog organa, odnosno suda koji je ispitivao zakonitost izbora,
povredeno ustavom garantovano pravo podnosioca ustavne Zalbe. S druge
strane, predmet ispitivanja izbora nije povreda subjektivnog prava, nego
valjanost izbora kao takvih. To znaCi da postupak ispitivanja izbora sluzi
zastiti objektivnog izbornog prava, tj. primarno ima za cilj obezbedivanje
zakonitog sastava Narodne skupstine. Ustavnom Zalbom se, dakle, ne moze
pobijati zakonitost izbora in totum, u svemu, nego se samo moze traziti
zaStita uskracenog ili povredenog izbornog prava, kao individualnog prava
garantovanog ustavom. U ovom postupku Ustavni sud ne moZe ocenjivati
zakonitost izbora, niti ih ponistavati, ve¢ jedino moze da utvrdi kojim aktima
i radnjama izbornih vlasti je doslo do povrede izbornog prava.

Konstatacija Ustavnog suda da je izborno pravo povredeno ne moze
da znaci da ¢e se kao pravicno zadovoljenje dobiti ponovna upotreba
birackog prava, jer su izbori svrSeni, ali se moze utvrditi, na primer, da se
prizna pravo glasa uvodenjem u biracki spisak ili povrati izgubljeni preds-
tavnicki mandat, odnosno odredi u datom slucaju nacin otklanjanja Stetnih
posledica, odnosno pravi¢nog zadovoljenja zalioca. Kako se ustavna zalba
moze izjaviti jedino ako je iscrpljen instancioni put, to zna¢i da ¢e Ustavni
sud ocenjivati ustavnost sudske odluke kojom je kona¢no resen izborni spor,
ali samo u kontekstu moguce povrede ustavom garantovanog prava, a ne bilo
kakve druge povrede izbornih pravila. Jedino bi se odluc¢ivanje Ustavnog
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suda povodom ustavne zalbe na odluku Narodne skupstine o prestanku po-
slanickog mandata, moglo smatrati u svemu kao reSavanje izbornog spora,
ukoliko Sud ne prihvati stanoviste da se spor oko mandata moze resavati pu-
tem zalbe na odluku o verifikaciji, odnosno potvrdivanju mandata Naime,
Ustavni sud bi ovde trebalo da odlucuje ne samo o regularnosti sticanja pred-
stavniCkog mandata, nego i o pravnoj valjanosti prestanka mandata. Zastita
pasivnog birackog prava, koje je jedan od elementa izbornog prava, ali i
posebno ustavom garantovano pravo, mora da se proSiri i na period posle
izbora, jer je u izbornom pravu trajno sadrzano ovlas¢enje izabranog preds-
tavnika da nesmetano uZziva i zadrzi mandat, do njegovog zakonitog prestan-
ka. Kako odluka Narodne skupstine bar do sada nije bila podlozna sudskom
preispitivanju, jedina mogucnost da se trazi zastita od neosnovanog oduzi-
manja predstavnickog mandata je izjavljivanje ustavne zalbe. U ovom sluca-
ju, dakle, u postupku ispitivanja osnovanosti ustavne zalbe, Ustavni sud
prakticno reSava izborni spor koji je nastao tokom vrSenja mandata, tzv.
postizborni spor.

Nadleznost reSavanja izbornog spora po ustavnoj zalbi prvi put je
uspostavio Savezni ustavni sud 2001. godine odlucivanjem o ustavnoj zalbi
veceg broja narodnih poslanika, kojom je osporeno ,pravo* organa koa-
licione izborne liste da iskljucenjem jedne stranke iz koalicije preuzme po-
slani¢cke mandate koji su bili dodeljeni ¢lanovima te stranke i dodeli ih kan-
didatima sa liste drugih ¢lanica koalicije. U ovom slucaju, medutim, Sud nije
potvrdio slobodan poslani¢ki mandat, nego je zakljucio da je ,,vlasnik* man-
data politicka stranka, a ne koalicija stranaka.’® S druge strane, Ustavni sud
Srbije uvek je odbijao da uspostavi nadleznost u vezi sa prestankom
poslanickog mandata, ali ne samo zato Sto Ustavom nije bila predvidena
ustavna zalba. U vreme vazenja Ustava od 1990. godine reSavanje izbornih
sporova nije obuhvatalo odlu¢ivanje o tzv. postizbornim sporovima, $to je
znacilo da su sudovi, pa i Ustavni sud odbijali odlucivanje o ustavnosti i
zakonitosti prevremenog prestanka predstavnickog mandata. Izborni spor je
time bio shvacen krajnje restriktivno, mada je u doktrini odavno bilo izra-
zeno stanoviste da izborno pravo obuhvata ne samo pravnu moguénost da se
bude izabran - pravo na dobijanje mandata, nego i mogucnost da se mandat

%6 Iskljutenjem iz predizborne koalicije DOS (Demokratska opozicija Srbije) Demokratska
stranka Srbije izgubila je 2001. godine 45 poslanickih mandata dobijenih sa koalicione
izborne liste. Odluka Narodne skupstine kojom je konstatovan prestanak mandata doneta je na
osnovu izvestaja Administrativnog odbora koji je zaklju¢io da mandat narodnom poslaniku
prestaje direktnim isklju¢enjem iz koalicije, ,,zbog nesavesnog obavljanja duznosti narodnog
poslanika“. Prihvatajuéi nadleznost odlucivanja po ustavnoj zalbi narodnih poslanika, Ustavni
sud Savezne Republike Jugoslavije proglasio je neustavnim IzveStaj Administrativnog
odbora, s tim da se posledice ponistenja odnose i na konstataciju Narodne skupstine o
prestanku mandata. — Odluka Saveznog ustavnog suda Uz. Broj 25/2002 (,,SI. list SR
Jugoslavije®, broj 42/2002).
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nesmetano vr§i - pravo na zadrzavanje mandata.”’ Zahvaljujuéi ovom
pravnom stavu, narodni poslanici su bili iskljuceni od sudske zastite prava na
zadrzavanje mandata, tim pre $to je i Vrhovni sud odbijao da u ovom slucaju
uspostavi svoju nadleznost.”

Ovaj pravni stav nije promenjen ni nakon donosenja Ustava od 2006.
godine, tako da su politiCke partije nesmetano rotirale narodne poslanike
aktiviranjem blanko ostavki. Medutim, nakon dono$enja odluke Ustavnog
suda kojom je utvrdena nesaglasnost odredbi Zakona o izboru narodnih
poslanika sa Ustavom, Narodna skupstina je pristupila donoSenju izmena i
dopuna ovog zakona kojima su ne samo uskladene odredbe koje su se
odnosile na dodelu pojedinacnih poslanickih mandata, nego su i precizirane
odredbe zakona o ostavci, kao najspornijem osnovu za prestanak poslanicke
funkcije. Prema novoj formulaciji odricanja od mandata, poslanik li¢no
podnosi ostavku, overenu kod organa nadleznog za overu potpisa, pred-
sedniku Narodne skuptine, u roku od tri dana od dana overe.” Ova jednos-
tavna procedura podnosenja ostavke, koja je svakako i ranije mogla da bude
propisana, ipak iskljuc¢uje moguénost da politicka stranka iznudi prestanak
poslanickog mandata putem blanko ostavke. Ostavka odbornika se sada
takode podnosi li¢no, s tim $to se moZe podneti usmeno na sednici skupstine
jedinice&)okalne samouprave ili u formi overene pisane izjave, izmedu dve
sednice.

U dosadasnjoj praksi, nakon donoSenja odluke o utvrdivanju
nesaglasnosti sa Ustavom pojedinih odredbi Zakona o lokalnim izborima.
Ustavni sud je u viSe predmeta po ustavnim zalbama odlucivao o prestanku
mandatu odbornika u jedinicama lokalne samouprave, odnosno povredi
izbornog prava iz ¢lana 52. Ustava. Dok je u nekim predmetima Sud

37 Upor. D. Stojanovi¢, Osnovna prava coveka: ljudska prava i slobode u ustavima evropskih
drzava, Ni§ 1989, str. 127.; Z. Pukié-Veljovi¢/N. Vukovié, Ustavnopravna zastita izbornog
prava, Arhiv za pravne i drustvene nauke, br. 3-4/2006, str. 1398.; M. Pajvan¢i¢, Zastita
sloboda i prava gradana, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 1 — 3/1998-
1999, str. 228.; B. Nenadi¢, op. cit., str. 226.

%% Vidi ovaj stav, na primer, u odluci Ustavnog suda 1U-358/2003 (,,Sluzbeni glasnik RS,
broj 16/2004).

%9 Clan 88. stav 2. Zakona o izboru narodnih poslanika (pregiséeni tekst) uveden Zakonom o
izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika (,,Sluzbeni glasnik RS, broj
36/2011). Nova procedura podnoSenja ostavke opominje na reSenje u nemackom
parlamentarnom pravu, ali se od njega razlikuje utoliko $§to u Nemackoj, prema odredbama
Clana 46 stav 3. Zakona o saveznim izborima, ostavka proizvodi pravno dejstvo samo pod
uslovom da je izjavljena na zapisnik predsedniku Bundestaga, nemackom notaru ili
ovlasc¢enoj sluzbi nemackog predstavnistva u inostranstvu. U poslednja dva slu¢aja ona mora
da se preda predsedniku Bundestaga. Ostavka ne moze da bude opozvana.

60 Clan 46. stav 2. Zakona o lokalnim izborima (predidéeni tekst) uveden Zakonom o
izmenama i dopunama Zakona o lokalnim izborima ,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 54/2011.
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odlucivao po zahtevima za izvrSenje kasatorne odluke, dotle je po podnetim
ustavnim zalbama, koje je ,,parkirao, da bi prethodno odlu¢io o ustavnosti
osporenih odredbi Zakona o lokalnim izborima, Ustavni sud je nakon toga,
po pravilu, usvajao te ustavne zalbe.

Prema izvestaju sudske prakse, u toku 2011. Ustavni sud je u
postupcima po ustavnim Zalbama, koje su izjavili odbornici u skupstinama
jedinica lokalne samouprave kojima je mandat prestao aktiviranjem
,olanko“ ostavki, bilo na osnovu odluke skupstine jedinice lokalne
samouprave bilo presude okruznog suda, doneo 16 odluka kojima je utvrde-
na povreda izbornog prava iz ¢lana 52. Ustava Republike Srbije. Zavisno od
toga kojim pojedina¢nim aktima i radnjama je ucinjena povreda izbornog
prava, odlukom ili propustanjem skupstine jedinice lokalne samouprave ili
presudom, odnosno reSenjem okruznog ili viSeg suda, modaliteti izreke
odluke Ustavnog suda bili su razli¢iti. Negde se nalagalo skupstini jedinice
lokalne samouprave da izmeni pojedinacni akt, negde je ovaj zahtev bio upu-
éen Upravnom sudu®’

ZAKLJUCAK

Nema sumnje da su za parlamentarni proces i zastitu izbornih prava
gradana od posebnog znacaja racionalni postupak i delotvorno reSavanje
izbornih sporova. Ustavnopravno ,.tacne* odluke nezavisnih i samostalnih
institucija donete u ,,izbornim stvarima“ stabilizuju¢e deluje na demokratski
poredak. Prema pozitivnom zakonodavstvu Republike Srbije, pravna
funkcija resavanja izbornih konflikata tokom izbornog postupka u celini je
stavljena u zadatak redovnom, odnosno upravnom pravosudu.

Izborni konflikti bez sumnje nisu najvazniji ustavni sporovi na cije
razreSenje je pozvano ustavno pravosude. Jezgro ustavnosudske kontrole i
zaStite ustava jesu normativna kontrola prava i odlu¢ivanje o ustavnim
zalbama gradana, ali u pojedinim svojim dimenzijama ustavnosudska
funkcija neposredno ili posredno moze doprineti reSavanju izbornih sporova.
Resavanje izbornih sporova, kao supsidijarna nadleznost Ustavnog suda, ve-
rovatno ¢e i nadalje biti veoma slabo zastupljena, pre svega, zato S$to
pozitivno izborno zakonodavstvo, ali i dosadasnja praksa upravnog sudstva,
kao izborni spor razume jedino spor u vezi sa sticanjem predstavni¢kog
mandata. Pored toga, uloge Upravnog i Ustavnog suda, dva visoka suda jav-
nog prava, u reSavanju izbornih sporova nisu precizno razgranicene, tako da
se u ,,pravim* izbornim sporovima Ustavni sud nikada ne moze pojavljivati
kao instanca koja ¢e preispitivati odluke Upravnog suda. [zuzetak su ustavne
zalbe gradana na presude Upravnog suda, ali se ovim Zalbama ne osporava,

81 Upor. Uz-1455/2008, Uz-1241/2008, U21362/2008, Uz-4973/2010 i Uz-5308/2010.
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bar ne neposredno, regularnost izbora, nego se traZzi zastita povredenog
izbornog prava.

Resavanje izbornih sporova oko prestanka predstavnickog mandata,
postizbornih sporova, Ustavni sud moze prihvatiti kao svoju nadleznost bilo
u postupku preispitivanja odluke Narodne skupStine o potvrdivanju mandata
narodnih poslanika bilo u postupku odlucivanja o ustavnim zalbama, kojima
se tvrdi da je pojedinacnim aktom javne vlasti, predstavnickog tela,
povredeno izborno pravo. Dok bi u prvom slucaju nadleznost Ustavnog suda
bila instanciona, pa bi bio i Siri obim ispitivanja zakonitosti odluke o
prestanku mandata, dotle bi se u drugom slu¢aju Ustavni sud ograni¢io na
utvrdivanje povrede ,specificnog ustavnog prava“. S druge strane,
odlucivanje po ustavnoj zZalbi, daje vece akcione moguénosti Ustavnom sudu
u otklanjanju Stetnih posledica, nastalih zbog neosnovanog oduzimanja
mandata. Ustavni sud bi mogao, ukoliko je u zalbi postavljen takav zahtev,
da odredi i naknadu Stete, kao vid pravicnog zadovoljenja Zalioca.

Normativna kontrola izbornog prava odreduje merodavno pravo za
reSavanje izbornih sporova. Nije iskljueno, medutim, da ¢e i nadalje biti
slucajeva da se njeni rezultati nakon raspisivanja izbora, kasacija normi koje
su donele izborne vlasti ili mera obustave od izvrSenja, primene u
neposrednom reSavanju izbornih sporova pre trenutka odrzavanja izbora,
odnosno postavljanja izbornih lista. Ako se, medutim, izbori osporavaju
jedino zato §to su izborna pravila navodno protivustavna, takvo osporavanje
nema izgleda na uspeh, jer stegnut rokovima za reSavanje izbornog spora
Upravni sud nece moci da inicira incidentnu normativnu kontrolu. S druge
strane, isklju¢enjem blanko ostavke, normativna kontrola u toku skupstinske
periode, kao i izvrsenje odluke donete u ovom postupku, gube na znacaju u
reSavanju sporova o prestanku mandata.
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In the representative government the function of resolving disputes
arising from electoral process is necessary. The settlement of electoral
disputes is the primary jurisdiction of the regular and administrative justice,
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Dr Jovan Ciri¢!

POLITICKE PARTIJE KAO GENERATOR
KORUPCIJE

Da biste se bavili politikom, potreban vam je novac, tako je u svim
razvijenim demokratskim zemljama sveta, pa je tako i u Srbiji. Bez novca i
bez finansiranja politickih partija i njihovih kampanja, demokratski Zivot u
Jjednoj zemlji ne moze uspesno funkcionisati. Problemi kada je rec¢ o Srbiji su
veSeznacni. Za vreme Milosevié¢a, smatralo se kao sasvim normalno, legalno
i dopusteno biti finansiran iz inostranstva. Zbog toga je danas veoma tesko
promeniti navike i nacin razmisljanja, pa reci: ne od danas vise nije
dozvoljeno finansiranje iz inostranstva. Osim toga, postavija se i pitanje
kako kazniti jednu politicku partiju, a da pri tome to ne bude uvod u neku
vrstu diktature. Politicka odgovornost i moralne sankcije ne mogu biti
dovoljne i ne mogu imati veliki efekat. Ovde se pojavijuje i problem trgovine
mandatima, koji se vezuje za pitanje: ko je vlasnik mandata — partija ili
jedan poslanik? Ukoliko je poslanik vilasnik mandata, otvara li to put u
trgovinu mandatima i korupciju? U vezi sa tim je i pitanje kupovine glasova,
Sto se kao problem u poslednje vieme pojavijuje i u Srbiji i u Bugarskoj i u
nekim drugim zemljama. Tu se pre svega postavlja pitanje da li je to nesto
Sto je protivzakonito, ili ne. Jedno je sigurno: to jeste protivmoralno, te se u
stvari pokazuje da delatnost politicara u koje su uprte oci najsire javnosti,
veoma mnogo utice na kvarenje morala u jednom drustvu, Sto i jeste sinonim
za pojam korupcije. Autor dakle ovde govori pre svega o tri vrste problema:
1) o finansiranju politickih parija; 2) o trgovini mandatima i kupovini
glasova, 3) o ponasSanju politicara i negativnom uticaju tog ponasanja na
krizu morala i opsti porast korupcije u drustvu.

Kljucéne rec¢i: GRECO; finansiranje politickih partija; trgovina
mandatima; moral; korupcije

L

Prica o politickim partijama kao generatoru korupcije mogla bi se zapoceti
podacima o troskovima za izborne kampanje u SAD. U izbornoj kampanji
2004. potroseno je neSto manje od 700 miliona dolara, dok je samo Cetiri
godine kasnije, u izbornoj trci Obame i Mekejna, potroseno nevero-vatnih
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2,4 milijarde dolara." Povecanje troskova izbornih kampanja i sve veéa
potreba za novcem, stavlja u iskusenje predstavnicku demokratiju. Zbog toga
Semjuel Hantington kaze da politicari postaju produzena ruka, ili marionete
neke druge grupe,” a to uvek znadi i odredenu dozu korupcije. Jasno je da
novac u politici, narocito kada je re¢ o velikim sumama novca, implicira
¢itav niz moralnih problema i dilema, odnosno onoga §to se u najopstijim
crtama moze oznaciti kao korupcija, kao kvarenje morala u svakom pogledu.
U stvari, ovde se postavlja jedno sasvim jednostavno pitanje: ,,zbog Cega
neko uopste daje toliko novca za kampanju, odnosno sa toliko mnogo
sredstava finansira politi¢are i njihove stranke?*® Zbog navijackih ili
ideoloskih strasti, odnosno ljubavi prema Obami, ili Mekejnu? Onoga koji bi
dao potvrdan odgovor na ovo pitanje, mogli bismo oznaciti kao sasvim
naivnog, jer je sasvim jasno da oni koji finansiraju politicke partije, zauzvrat
ocekuju znacajne benefite onda kada ,,njihovi“ politiCari dodu na vlast.
Ocekuju odgovarajuce ,koncesije. Ocekuju da u postizbornoj podeli
politi¢kog plena, oni produ sto je moguce bolje. Ili, kako bi se to drugacije
reklo: ,S,nema besplatnog rucka“. Tako je u SAD,” pa zasto ne bi tako bilo i u
Srbiji.

Sve u svemu, ovde je ipak neophodno podsetiti se onoga $to je govorio jos$
Aristotel - da demokratija kao sistem ne valja, jer u njoj olo§ ispliva na
povrsinu,® dok je za Platona Perikle bio samo otelotvorenje demagogije,

' Zoran Stojiljkovié; - Partijski sistem Srbije; - drugo, izmenjeno i dopunjeno izdanje,
Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008. str.150.

% Slaviga Orlovi¢; - Politikoloski ogledi; Sluzbeni glasnik, Beograd, 2010. str. 102-103.

3 Naravno, ne radi se o tome da jedan ¢ovek sam finansira celokupnu kampanju, ali svejedno,
u pitanju su i velika sredstva pojedina¢no uzev i veliki broj finansijera, pa se gore postavljeno
pitanje moze preformulisati i na sledeé¢i nacin: ,,zbog ¢ega tolki veliki broj ljudi finansijera
ucestvuje u finansiranju kampanje?*

* U SAD je sve do 1883. do donoienja jednog posebnog zakona, americka federalna
administracija funkcionisala na osnovu sistema popularno nazvanog sistem ,,podele plena“,
po kojem se mesto u upravi dobijalo ili gubilo u zavisnosti od politiCke pripadnosti. Krajem
XIX veka zapocelo se sa uspostavljanjem profesionalnih zasluga, odnosno sa sistemom po
kojem je za neéiji polozaj u upravi kljuéna bila njegova profesionalnost i zasluga, a ne
politi¢ka patronaza. To medutim ne znaci da na ovaj ili onaj nacin sistem ,,podele plena“ nije
u SAD opstajao sve do danasnjeg dana. (O svemu tome vidi detaljnije Aleksandra Rabrenovi¢
- ,,Razvoj sluzbenic¢kog sistema federalne uprave SAD: od potrage za politiCkim plenom, ka
ostvarenju javnog interesa“, u zborniku radova ,,Uvod u pravo SAD®, izdanje Instituta za
uporedno pravo, priredio Jovan Ciri¢, Beograd, 2008, str. 49-70.)

3 Slavisa Orlovié, docent Fakulteta politi¢kih nauka, objasnjava da se smisao bavljenja poli-
tikom stranaka u sustini razlikuje od drugih politickih organizacija po tome $to partije pre-
tenduju na vlast, a kada dodu na vlast ideja je da razmeste svoje kadrove. Umesto prema
zaslugama, kadrovi se razmestaju po sistemu raspodele plena. Njima je najvaznije da svoje
ljude razmeste na polozaje. (Www.dw-

world.de/dw/article/0.,3460982.00html?maca=ser/rss/ser/all/1494/rdf
¢ http://facebookreporter.org/2011/08/13/%D1%81...
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jedan od najvec¢ih ,kvaritelja® naroda koji ga sledi i ba§ zbog toga biva
zaveden.” S druge strane, ova dva velikana antitke Gréke, govorili su o
javnim sluzbenicima tako da se oni moraju odre¢i svoje privatnosti i svih
svakodnevnih poroka, karakteristicnih za obic¢ne ljude, te da ti javni
sluzbenici (politi¢ari) moraju predstavljati ogledalo-oli¢enje vrline.*

Ne mogu se zanemariti ni reci, koje je jo§S pre mnogo godina izogovorio
Slobodan Jovanovié: ,,Stranka postaje drustvo za eksploatisanje vlasti i, kao
sve grupe, koje su rukovodene egoistickim pobudama, Siri oko sebe
korupciju.”’ U istom tekstu, malo dalje, Jovanovi¢ kaZe i ovo: ,Stranacka
vladavina izmetnula se u oligarhiju politicara od zanata, kojima je glavni cilj
da od drzave izvuku §to viSe koristi za sebe i za svoje pristalice.“'’ U vezi sa
tim, moglo bi se re¢i ¢ak i to da je za nastanak politickih stranaka uloga
licnih interesa gotovo sasvim presudna, te da je sistemska korupcija
politi¢kih stranaka u sustini jedna normalna i zakonita pojava.'' Postoji dakle
nekoliko razlicitih aspekata Citave pri¢e o politickoj korupciji, odnosno o
partijama kao generatoru sveopste korupcije. Od svih moguéih pitanja koja
se ovde mogu postaviti, ¢ini se da se izdvajaju tri posebno interesantna.
Jedno je pitanje finansiranja politickih partija, te u vezi sa tim pitanje
odgovarajucih sankcija koje se protiv jedne partije mogu, odnosno ne mogu
preduzimati. Drugo je pitanje trgovine mandatima i pitanje kupovine glasova
na izborima. Treca stvar — pitanje, tie se kako i koliko sve to uti¢e na opstu
krizu morala i Sirenje korupcije u jednom drustvu.

1. Nekoliko problema u vezi finansiranja politi¢kih partija

U nacrtu Rezolucije Evropskog Parlamenta o stanju Srbije, tj. o eventualnoj
kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u EU, kaze se upravo sledece: ,,sprega interesa
politi¢kih partija i tajkuna, omoguéava sistemsku korupciju*.'

O tome da je u Srbiji korupcija sistemskog karaktera, svedoéi i
izvesStaj organizacije GRECO o stanju korupcije u Srbiji iz 2010. godine.
Naime, nakon S§to je preduzela Citav niz zakonskih reformi, a po

7 www.glassrpske.com/vijesti/14/feljton/35311/lat/ DEMOKRATIJA-Cin-radjanja-
Demokratija-u-staroj-Grekoj.html

¥ Denis Tomson; - Politidka etika i javna sluzba, Sluzbeni glasnik, prevod sa engleskog,
Beograd, 2007. str. 78

% Slobodan Jovanovié; - ,Drzava — knjiga prva — drzavna organizacija — poratna drzava®,
Beograd, Geca Kon, 1936. str.198

19 Slobodan Jovanovié, op. cit. str.. 199
' Zoran Milogevi¢; - Politi¢ke stranke i korupcija; - ,,Politi¢ka revija“ 1/2007, str. 23-37

12 U ¢lanku pod naslovom ,,EP:Srbija zasluzila kandidaturu, ali i kritike“ u dnevnom listu
,,Politika* od 12.01. 2012. str. 06
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preporukama iz prvog izvestaja GRECO-a iz 2006. godine," Srbija je 2010
godine bila podvrgnuta drugoj rundi evaluacije i tada su eksperti GRECO-a
¢itav svoj rad posvetili problematici politicke korupcije, tj. finansiranja
politickih partija. Tom prilikom, pomenuta evaluacija GRECO-a, isticala je
¢itav niz problema koje je potrebno bolje resiti, a izmedu ostalih stvari i
sledece: skratiti, odnosno fiksirati, precizirati koliko traje predizborna
kampanja i odrediti da se finansijski izveStaj o predizbornoj kampanji
podnosi 10 dana nakon zavrSenih izbora; odrediti tacan datum u godini kada
se podnose finansijski izvesStaji o radu, finansiranju stranaka; preciznije
urediti pitanje poklona, kao i pitanje volonterskog rada u politickim
partijama, kako se ne bi sve i svasta podvodilo pod poklone i volonterski rad,
obezbediti da sve donacije politickim partijama koje prelaze odredeni iznos,
moraju biti obavljane putem bankarskih transakcija, itd."*

Politicka korupcija uopste medutim nije specificnost samo Srbije. Ne
moze se u tom smislu mimoiéi Italija i italijanske afere karakteristi¢ne za
devedesete godine proslog veka. Mislimo tu pre svega na aferu ,,Ciste ruke®,
koja je trebalo da simbolizuje moralno ,,pro¢isé¢enje* i oznaci kraj perioda u
kojem su politicari indirektno, ali ponekad i direktno bili povezani sa
kriminalnim podzemljem, koje ih je uglavnom finansiralo. Da li se i koliko u
tom ,,moralnom proc¢is¢enju”, nazvanom ,,Ciste ruke™ uspelo, to je drugo
pitanje, ali je izvesno da je ta afera oznacila ,,politicki kraj* nekih do tada
tradicionalnih politi¢kih opcija, oli¢enih u Demohris¢anskoj partiji."”

Pitanja vezana za politicku korupciju, u najve¢oj mogucoj meri se
dakle vezuju za probleme finansiranja politickih partija, probleme, koji
tradicionalno ostaju ,tabu tema®“ za srpsku politicku 1 uopsSte najSiru
drustvenu javnost.'® Pitanje je u stvari da li i koliko ova oblast finansiranja
politickih stranaka uopste moze biti potpuno regulisana, mozda narocito, ako
se ima u vidu to da su u jednom znatnom vremenskom periodu, politicke
stranke bile prinudene na razli¢ite vrste snalazenja i ,,poslovanja®“, $to je
jednim delom i kao navika, ostalo da figurira i do dana danasnjeg.

Neregulisana oblast finansiranja politiCkih stranaka, otvara znatne
mogucénosti razlicitih zloupotreba, odnosno dogada se ono Sto se u teoriji
naziva »klijentelizam«, gde je svaki politi¢ar — poslanik, ili stranka u celini,

13 Jovan Ciri¢; -GRECO u borbi protiv korupcije; - ,,Strani pravni Zivot* 1-3/2006
14

www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2010)3_Serbia_Two_E
n.pdf
150 aferi ,»Ciste ruke®, videti na internet sajtu: http://en.wikipedia.org/wiki/Mani_pulite

16 Jovan Ciri¢; - Problemi politicke korupcije, - ,,Socioloski pregled* 4/2008 str. 531-550
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klijent svog bogatog, moénog finansijera.'” To je i razlog zbog &ega se u
razvijenim, demokratskim zemljama pokuSava pristupiti pravnom
regulisanju ove materije finansiranja politickih stranaka, kako bi se
predupredile sve prakti¢ne i teorijske, osnovane ili neosnovane $pekulacije u
vezi toga ko, kako i na koji nadin finanisra polititke stranke.'® Novac u
politici, na neki na¢in uvek jeste svojevrsno demokratsko pitanje.'’

Problem se u Srbiji medutim sastoji u tome $to je finansijsku kontrolu
politi¢kih stranaka sprovodio Odbor za finansije Narodne skupstine.”’ Tu bi
se moglo re¢i da stranke, tj. poslanici, odnosno politi¢ari, sami sebe
kontrolidu, te na kraju naravno nikoga i ne kaznjavaju.’' Ali, problem u
osnovi i nije toliko u tome, problem se pre svega sastoji u pitanju »§ta nakon
svega, Sta kada se i otkrije da je jedna partija prekrSila zakon, odnosno
postupila koruptivno?«

Osim toga, pitanje finansija vrlo lako postaje ideolosko, a ne
knjigovodstveno-pravno pitanje. Setimo se samo vremena Slobodana
Milosevi¢a i finansiranja ,,Otpora“ i jo$ nekih nevladinih organizacija i
politi¢kih stranaka,” kada se finansiranje iz inostranstva od strane veéine
gradana, analitiCara, demokratske javnosti, nije dozivljavalo kao nesto
,nemoralno®, kao vid korupcije.” Drugim re¢ima, u jednom trenutku, jedna
stvar je bila smatrana kao pozitivna i poZeljna, a kasnije, ista ta stvar se

17 Smatra se da je ovo narogito karakteristiéno za Latinsku Ameriku, posebno za Kolumbiju,
gde je svaki politicar, na primer kandidat za poslanika duzan da za sebe i svoju kampanju
pronade odgovarajuce, svoje sopstvene izvore finansiranja. (Videti o tome kod Ljubomira
Paligorica; - Istorija Latinske Amerike; Beograd, 2003)

'8 Al, stvar je i ovde sli¢na kao i kod politicke odgovornosti, - komplikovana i neefikasna i
bez pravih i adekvatnih sankcija, a vise kao jedna moralna kategorija. Osnovni problem je u
tome, kako to isti¢u i zapadni analitiari, §to zakone treba da donose i primenjuju, odnosno da
sprovode sankcije, oni na koje taj zakon i treba da se odnosi, a to su sami politicari i njihove
stranke. (O tome i Aleksandra Drecun - Finansiranje politickih stranaka — komparataivni i
pozitivnopravni aspekt — u zborniku radova ,, Korupcija osnovni pojmovi i mehanizmi za
borbu‘‘; Beograd, 2007. str. 48)

19 Zorica Radovi¢; - Novac u politici kao demokratsko pitanje; - ,.Strani pravni Zivot“l-
3/1996.

2 O tome na primer Verica Bara¢; - Dominantna i marginalna korupcija u knjizi ,,Borba
protiv korupcije u Srbiji“ Beograd, 2006. str. 29.

210 tome Aleksandra Drecun, op.cit.str. 48.

2 0 tome na primer i u knjizi Tima Margala ,Igra senki“ (prevod sa engleskog) Beograd,
2003.

2 O tome isto tako videti i u tekstu Roger-a Cohen-a ,,Who Really Brought Down
Milosevic?*, u listu ,,Nju Jork Times*, od 26.0ktobra 2000. dostupno na internet adresi:
http://query.nytimes.com/gst/fulpage.html?res=9AODE6D81F3BFA15752E1A9889CBB638s
ec=8spon=8pagewanted=print
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tretira negativno. To naravno podstice koruptivno, nemoralno ponaSanje
svake vrste.

S druge strane, zaista je teSko boriti se protiv finansiranja partija iz
inostranstva, zato $to se tu u stvari radi o finansiranju koje se najcesce
sprovodi od strane najbogatijih i najmo¢nijih zemalja. Utvrdi se na primer da
je jedna politi¢ka partija u Srbiji finansirana od strane SAD ili Nemacke,
odnosno pojedinaca iz tih zemalja i onda $ta? Sme li, tj. postoji li fakticka
moguénost da organi jedne male zemlje kao Sto je Srbija, zemlje koja je i
ekonomski i politi¢ki 1 vojno u podredenom, zavisnom polozaju, preduzmu
bilo kakvu efektivnu akciju. Akciju protiv americkih ili nemackih Sticenika,
akciju protiv de facto americkih ili nemackih interesa. Sve se u takvim
situacijama jedino moze prebaciti na teren ideoloskih rasprava u kojima ¢e
pripadnici jedne partije, pripadnike neke druge partije, oslovljavati sa
»izdajnici® ili ,.strani placenici, ali prakticno nista vise od toga nece ni biti
moguée. Cak se u stvari dogada da se i sam pojam ,,izdajnik” vremenom
bitno menja, te da onaj koji biva finansiran iz inostranstva, biva tretiran,
shvatan kao ,,napredni, ,liberalni*, demokratski, borac za ljudska prava,
dok ovi drugi, koji nisu placeni iz inostranstva, postaju ,,nazadni elementi®,
,,hnedemokrate®, ili makar konzervativci. 2

Na pitanje koliko Zakon o finansiranju moze da smanji korupciju u samim
partijama, Porde Vukadinovi¢ na primer odgovara: - Meni se ¢ini kao da je
taj zakon napravljen da stranke gura u korupciju, jer kako objasniti da one u
predizbornim kampanjama trose i deset i dvadeset puta viSe novca nego Sto
mogu da zarade na legalan nacin i $to im prode koz racune. Na drugo pitanje
,odakle politickim partijama mnogo viSe novca van legalnih tokova,
Vukadinovi¢ odgovara ,,1z crnih fondova, od biznismena i krupnog kapitala,
kako iz zemlje tako i iz inostranstva. Na to se zmuri, posto i tajkunima i
zapadu to odgovara.“ *°

,Zmurenje“ se i inate pojavljuje kao problem kod funkcionisanja pravnog
sistema uopSte, a naroCito kada je re¢ o delatnosti javnih tuzilaca, koji
uprkos svim nacéelnim opredeljenjima i proklamacijama, ¢esto u stvari

% Isto je i kada se radi o finansiranju nevladinih organizacija, §to uvek predstavlja posebno
osetljiv problem. Dovoljno je sebe proglasiti demokratom , borcem za ljudska prava i onda se
¢ak 1 sasvim otvoreno moze reé¢i da ste finansirani iz inostranstva i samim tim nemate ,,oreol*
bilo ¢ega negativnog i svakom onom koji vam prebacuje da ste finansirani iz inostranstva,
usta su jednostavno ,,zapusena“ (Smilja Avramov; - ,,Civilno drustvo i nevladine organizacije
— Alternativni model svetske zajednice®; - ,,Nova Evropa“ 2006.)

2 www.nspm.rs/hronika/djordje-vukadinovic-brisel-i-zapad-hoce-deo-teritorije-

srbije-i-ako-to-dobiju-nece-ih-biti-briga-za-korupciju.html




Dr Jovan Cirié¢ 57

,zazmure“.”® To se moZe nazivati »oportunitet™, ili selektivnost krivicnog
gonjenja, ali sudtina je u tome da pravda ipak ne mora biti dostizna u svim
situacijama i za svakoga. Ako je to tako i kada se radi o nekim sasvim
obi¢nim krivicnim stvarima, jasno je da kada se radi o politicarima i
politickim partijama situacija sa ,Zmurenjem™ mora biti jo§ znatno
izrazenija.

Postoji medutim jo$ jedan problem, a to je problem, ekonomsko-finansijske
krize, koja je narocito u ovom trenutku izraZena. Sa jedne strane ,nema se
para“, a sa druge strane pojavljuje se neki bogati finansijer (domaci, ili
inostrani) koji nudi donacije, znatna finansijska sredstva, koja ¢e biti
,ubrizgana® u domaci platni promet, za Stampanje plakata, letaka, za drugi
propagandni materijal, za plate nekih mladih ljudi koji obavljaju

.....

koji ¢e biti bas toliki ,,puritanac* i odbiti ponudena sredstva. Taj ¢e biti
ocenjen kao ,slabi¢”, ,,mlakonja“, u najboljem slucaju kao ,,legalista“27 i
citava njegova politicka buducnost i kredibilitet mogu biti ozbiljno dovedeni
u pitanje. Postoji dakle evidentna ,.glad za stranim investicijama“*®, a strane
investicije jesu i investicije i donacije za pojedine politicke partije. Ko je
zapravo taj koji moze da bude bas toliki ,,puritanac” i da ne prihvati neku
investiciju, zato $to je po sredi ,,prljav novac*.*’

No, ¢ak i kada sve prethodno zanemarimo, postavlja se jedno drugo
vrlo upecatljivo prakti¢no pitanje, a to je pitanje kako kazniti jednu partiju? I
jednog politi¢ara? Partija moZe naravno biti kaznjena novcano kao i svako
drugo pravno lice, moZe joj biti izreCena tolika kazna da joj bude zaplenjen
deo ili celokupna imovina, ukoliko se ona finansira iz nekih nelegalnih
izvora, ali to prakti¢no ne mora mnogo znaciti, ve¢ moze proizvesti samo to
da je doti¢na partija primorana da Stetu od te kazne u buduénosti opet

2 Moméilo Grubac; - Nacelo legaliteta u kriviénom procesnom pravu SFRJ; - “Jugoslovenska
revija za kriminologiju i krivi¢no pravo”, br. 3/88.

27 Zanimnljivo je da je svojevremeno Vojislavu Kostunici ,,priivana“ etiketa ,legaliste®, ali
to u jednom negativnom kontekstu. Njegovi politi¢ki protivnici nisu hteli da kazu da je on
slabi¢, kukavica i mlakonja, ve¢ su govorili kako je on legalista. To vrlo upecatljivo govori o
tome kako i koliko se u nasoj politickoj javnosti vrednuju pravo i oni koji postuju pravo.

8 Miroslav Zivkovi¢; - Nedostaci pravne drzave i suzbijanje kriminaliteta, u zborniku radova
»dpre¢avanje i suzbijanje savremenih oblika kriminaliteta II“, izdanje Kriminalisti¢ko-
policijske akademije, Beograd, 2007.

% Ovde bismo na primer mogli da imamo u vidu slu¢aj Kolumbije i Pabla Eskobara. Dotiéni,
famozni mafijacki bos, bio je izuzetno popularan u Kolumbiji, $to uopste ne treba da ¢udi, ako
se ima u vidu da je njegov ,,biznis“ donosio izmedu 2 i 3 milijarde dolara ¢istog prihoda, koji
je ulazio u legalne tokove za igradnju infrastrukture. Jednostavno re¢eno od tih para koristi
nisu imali samo predstavnici organizovanog kriminala, ve¢ zapravo Citavo kolumbijansko
drustvo, a naroCito najsiromasniji slojevi nezaposlenih radnika i seljaka u Kolumbiji.
(Ljubomir Paligori¢; - Istorija Latinske Amerike; - Beograd, 2003. str. 296-309.)
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nadoknaduje iz tih istih ili nekih drugih sli¢nih nelegalnih izvora, samo sad u
jo§ veéem obimu.*

U sustini, ovde se pojavljuje problem potpune neefikasnosti sankcija
za razli¢ite slucajeve politicke korupcije. Tako na primer, sasvim
obespokojava, kada Govek progita intervju profesora Cedomira Cupica, ¢lana
Agencije za borbu protiv korupcije, *>' gde on na pitanje ,,$ta éete raditi sa
onim politi¢arima koji uporno odbijaju da se povinuju odredbama Zakona o
sprecavanju sukoba interesa“, odgovara sledece: ,,Prijavicemo ih OEBS-u i
drugim medunarodnim institucijama“.*> Dakle ne ni policiji, ni tuzilagtvu,
ve¢ nekim medunarodnim institucijama. Ovo pokazuje totalnu nemoc
drzave, kao i fakticko nepostojanje realnih mogucnosti da se drzava
suprotstavi moc¢nim politi¢arima i korupciji uopSte, korupciji, Ciji su
najznacajniji akteri i promoteri uglavnom politicari (i politicke partije).
Covek se s tim u vezi, bez preterivanja, moZe zapitati a Gemu uopste
postojanje svih tih mogucih agencija i komisija, ako njihov cilj i uloga nije
¢ak ni u tome da tuZilastvu podnesu kriviénu prijavu,” veé da pojedince iz
politickog ili ekonomskog establiSmenta tuze odredenim medunarodnim
organizacijama.

Neko bi naravno mogao da pomisli kako bi reSenje moglo biti u tome da se
politicka partija za krSenja zakona o finansiranju, drasti¢no kazni, na primer
da se jedna partija ¢ak i zabrani. Takvih zakonskih moguénosti u pojedinim
drzavama ima, na primer u Letoniji, gde je predvidena moguénost da u
sluc¢aju kontinuiranog i alarmantnog krSenja zakona, jedna politicka partija
moZe biti ukinuta — zabranjena.** Medutim, veoma je tesko, ako ne i
prakti¢no skoro nemoguce ukinuti - zabraniti jednu politi¢ku partiju. Slucaj
sa zapadno-nemackim komunistima to vrlo dobro ilustruje. Najpre je
odlukom zapadno-nemackog Ustavnog suda iz 1956. godine tzv. KPD bila
zabranjena, a onda je 1968. pod imenom DKP formirana druga (ista)
komunisti¢ka partija, koja je bila drugacija ,,samo* po tome Sto je iz svog
programa izbacila revolucionarno osvajanje vlasti.”> Zamislimo u tom smislu
Srbiju i situaciju sa eventualnom zabranom neke politicke partije u Srbiji. Da

30 Jednoj partiji budu zaplenjeni kompjuteri u njenim kancelarijama. Sta ¢e ona uraditi?
Izvrsi¢e uvoz novih kompjutera, tj. dobi¢e donacije novih kompjutera.

3! Intervju Cedomira Cupiéa Politici od 07. aprila 2010.
www.politika.rs/rubrike/Politika/Funkcioneri-se-ponashaju-despotski.sr-html.
32 Isti intervju C.Cupiéa od 07.aprila, na strani 06.

3 Kazu da je u svoje vreme Cer¢il govorio da ako ne Zelite da neki problem resite, da je
najbolje da formirate komisiju, radnu grupu, koja ¢e taj problem da sagleda i analizira. To je
¢ini se slucaj i sa Agencijom za borbu protiv korupcije.

34 Zoran Stojiljkovié; - Partijski sistem Srbije; - Beograd, 2008, str. 183-184.

35 http://en.wikipedia.org/German_Communist_Party
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li bi se sve to zavrsilo na sli¢an nacin — KPS bi vrlo brzo i jednostavno bio
preimenovan u SKP - i naravno niSta se bitno ne bi dogodilo, promenilo,
osim §to bi simpatizeri imali osecaj, koji bi Sirili svuda u javnosti da su
prevarili i vlast i drzavu i da su im fakticki ,,doskocili*. Osim toga, ako jednu
partiju drasticno kaznite — zabranite zbog finansijskih mahinacija, to u
javnosti uvek biva doCekano kao izraz politickih zloupotreba i akt
nedemokratije, a od strane onih koji bivaju ,zabranjeni“ to biva
komentarisano, ,,samoreklamirano® u smislu: ,,vlast se nas plasi, pa nas zato
zabranjuje kao svoje ideolosko-politicke suparnike, a ne kao one koji su
uéinili ¢itav niz finansijskih prestupa.’® Tako se od obi¢nih korupcionasa
vrlo lako postaje zrtva nedemokratskog, totalitarnog rezima. Osim toga,
pravno gledano, politicka partija je udruzenje gradana i ono se kao takvo
tesko moze zabraniti, a §to je na jedan drugi nacin bio slucaj i sa navijacima i
njihovim organizacijama. Istina je da je kod navijaca stvar bila jo§ gora
problemati¢nija, paradoksalnija, jer se nije radilo o formalno- pravno-
registrovanim organizacijama, pa se nije ni znalo Sta se zapravo zabranjuje —
jedna neformalna, nepisana organizacija, §to je apsurd svoje vrste,”” ali stvar
ni kada su u pitanju formalno registrovane partije, ne mora biti mnogo
jednostavnija, bolja, tj. drugacija. Uostalom, kako zabraniti jednu partiju? -
Znaci li to uhapsiti sve ¢lanove partije ili im zabraniti da se bave politikom,
da drze sastanke i medusobno komuniciraju, tj. ukinuti im pasivno biracko
pravo? A kako tek zabraniti partiju koju $titi neka strana mocna finansijska
organizacija — drzava — ambasada?

U krajnjoj liniji, moZe se zabraniti samo jedna marginalna partija, kao Sto je
to uostalom i bio slu¢aj u Nemackoj sa KPD i DKP. Naravno, neko bi
mogao prigovoriti da najcesce, tj. uvek stradaju, bivaju kaznjeni marginalci,
a ne stvarni, najveci krivei, no ovo posebno dolazi do izrazaja kada se radi o
politici i politi¢arima, tj. politickim partijama.’®

U svakom sluc¢aju, kao problem uvek ostaje (staro) pitanje — kako i od cega
se zapravo finansiraju politicke partije, i u svetu i u Srbiji? U Spaniji i
Francuskoj svega 2% gradana su uopste Clanovi neke partije, a partijske

36 Cesto su se kod nas najobi¢niji kriminalci, u&inioci imovinskog kriminaliteta predstavljali
kao (politicke) zrtve prethodnog rezima, a po sistemu ,,mene nisu hapsili zbog ’lopovluka’
vecé zbog politike®.

37 www.vesti.rs/Vesti/Ustavni-sud-Ne-odlucujemo-o-zabrani-navijaca.html.

3% Ima li medutim potrebe kaZnjavati, zabranjivati marginalce (u politici) i praviti od njih
zrtve, velikomucenike 1 praviti im svojevrsnu reklamu, ili marginalce treba jednostavno
ignorisati. Ovo se naravno odnosi prvenstveno na ideoloske protivnike, a ne bi trebalo da vazi
i za one koji ¢ine finansijske prestupe i finansijski kriminal, te bi se u vezi sa tim moglo reci
da bi trebalo razdvojiti privredni (finansijski) kriminal od politi¢kog (ideoloskog), no problem
je u tome $to kada je re¢ o politici, pre ili kasnije sve se zavrSava u politiCko-ideoloskoj
frazeologiji.
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Clanarine se, kre¢u do 5% ukupnih partijskih prihoda, dok sa druge strane,
Clanarine u Nemackoj idu i do 30%, a u Holandiji i do 60% partijskih
prihoda, dok prema nekim procenama, Clanarina kod britanskih laburista
predstavlja 17% ukupnih prihoda, a ostatak su drzavne subvencije.” U
Srbiji, medutim, postoji i neSto §to bi se moglo nazvati ,partijski porez®.
Naime, postoji nepisano pravilo da svaki stranacki funkcioner, koji je kao
takav, kao predstavnik svoje partije, izabran na neku javnu, drzavnu
funkciju, da je on duzan da svojoj partiji, placa porez, odnosno da od plate
koju dobija odvaja jedan, manji ili ve¢i deo. Kazu da je kod DS-a to 5%, kod
SPO-a 3%, kao i kod SPS-a 3%.% Takva praksa nije nepoznata ni u svetu,
ona je postojala i u Nemackoj, ali je tamo komitet eksperata za partijske
finansije, jo§ 1983. takav partijski porez ocenio kao neustavan.*' Drugo je
naravno pitanje da li se takva ocena, presuda, postuje, odnosno da li i koliko
partije sve to posStuju, ali je jasno da je praksa ,,partijskog oporezivanja“ vrlo
problematicna i sa politickog i sa moralnog stanovista. Ako je neko prinuden
da placa ,,partijski porez* onda to znaci da je on izabran da bude na tom
mestu ne po svojim kvalitetima, ve¢ samo zato §to ga je (njegova) partija tu
postavila. Zbog toga on mora da bude i zahvalan i poslusan toj ,,svojoj*
partiji, a to znaci da uvek sprovodi ,,partijsku liniju®, ne dakle da glasa po
svojoj savesti, ve¢ onako kako mu se kaze da treba da glasa. To je naravno
visestruko loSe za jedno drustvo, jer, izmedu ostalog, pre ili kasnije to
dovodi do namerno loSe kadrovske politike — na odgovorna mesta biraju se,
postavljaju neznalice i neradnici, loSi, nesposobni kadrovi i to oni koji su
sasvim svesni toga da su 1o8i, te da upravo zato moraju da Cute i trpe i rade
onako kako im se kaze. Za jedno drustvo i za funkcionisanje drustvenih
institucija to je viSetruko negativno i u stvari generiSe sveopste kvarenje
morala, sveopstu korupciju.

2.Trgovina mandatima i kupovina glasova

Pitanje da li je jedan poslanik vlasnik svog mandata, ili je vlasnik mandata
politicka partija sa ¢ije liste je on izabran, zaokupljala je i zaokuplja paznju
srpske drustvene javnosti, ¢ak tako i toliko da su o tome svoje misljenje
davali i Ustavni sud Srbije, Ustav Srbije iz 2006., ali i Venecijanska komisija
za demokratiju putem prava Saveta Evrope, ocenjujuci kako je resSenje iz
Ustava iz 2006. problemati¢no, jer je suprotno principu slobodnog mandata
u evropskoj praksi.** Sve u svemu, u evropskoj praksi se zaista ne moze

39 Zoran Stojiljkovié; - Partijski sistem Srbije, op. cit. str. 159-160
0 Blic 07.02.2004. — citirano prema Zoran Stojiljkovié, - op.cit. str.159
! Ibidem

2 Nenad Vukovi¢: Ustavne granice ,,partijskog mandata dostupno na www.nspm.rs/srbija-
medju-ustavima/ustavne-granice-gpartijskogg-mandata.html
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pronaci reSenje po kojem je partija vlasnik poslani¢kog mandata i po kojem
partija moze da menja ,,neposlusnog* poslanika, iako, ima i onih koji istic¢u
da je koncept slobodnog mandata pomalo anahronizam, ma koliko da je
formalno (ustavom) priznat.”® Jer, polititke partije danas predstavljaju
osnovni, najvazniji, element (funkcionisanja) politickog Zivota jednog
drustva. U svakom slucaju, partije su danas znaCajnije nego Sto su to
pojedinci polticari, poslanici — politicki zivot, narocito demokratski,
viSestranacki, moze se zamisliti bez ovog ili onog pojedinca, ali ne i bez
politickih partija, zbog Cega ima osnova da se zaklju¢i kako sloboda
raspolaganja mandatom ipak ne moze biti data pojedincima, poslanicima,
naroéito ne u apsolutnoj meri.** Jedan od argumenata za takav stav mogao bi
biti i u tome $to bi to moglo dovesti do Sirenja trgovine — korupcije u
politickom zivotu. Poslanici bi prelazili iz jednog u drugi tabor, za
odgovarajuc¢u sumu novca, $to bi politicki zivot pretvorilo u neku vrstu vrlo
profane pijace. Zaista, Sta sprecava jednog poslanika, ako je on potpuni
vlasnik svog mandata, da postupa tako kao da je na pijaci?

Sem moralne odgovornosti, poslaniku u Skupstini Srbije ne preti ama bas
nikakava sankcija zato §to menja dres usred utakmice.” U sustini, osnovni
problem kod politike i politiara je upravo to §to je najvec¢i deo sveukupne
njihove odgovornosti zasnovan na moralnoj odgovornosti. Ispostavlja se da
je za politicare najveca kazna to $to eventualno u buducnosti vise nece biti
izabrani na odgovarajucu funkciju. To je medutim nedovoljno, pogotovu
zato Sto kada dode vreme izbora, vreme kada ih moZe susti¢i kazna za
nemoralno, korupcionasko ponaSanje, mnogo nekih drugih, ideoloskih
floskula i medijskih manipulacija, dolazi do izrazaja, pa se mnogo toga u
glasagkom telu, jednostavno zaboravi.** Zaboravi se ko je sve bio umesan u
koje korupcionaske skandale, a u prvom planu se nalaze neke druge teme,
kao $to su teme: ko ¢e nas brze uvesti u Evropu, ili kolike ¢e biti plate i
penzije, pa ¢ak i to ko je lepsi, simpati¢niji, prijemciviji za $iru publiku.

* Milan Mati¢; - Politi¢ko predstavljanje: razmatranja u oblasti politicke teorije; Beograd,
1974

* Ipak, ima vrlo jakih i ubedljivih kontraargumenata, a najvazniji kontraargument ovde bi u
stvari bio taj da ako bi partije bile iznad poslanika, ukoliko bi partije bile vlasnici poslani¢kih
mandata, onda ne bi ni bilo potrebno birati 100, ili 150, ili 250 poslanika. Dovoljno bi bilo
izabrati po jednog predstavnika (poslanika) za svaku parlamentarnu partiju, a on bi raspolagao
odredenim brojem glasova, akcija, kao na nekakvoj skupstini akcionarskog drustva. To bi
narodnu skupstinu pretvorilo u akcionarsku skupstinu, §to bi zbnacilo dalje profanisanje i u
moralnom i u svakom drugom smislu bilo visestruko negativno. O tome i Jovan Ciri¢; -
Problemi politicke korupcije; - ,,Socioloski pregled 4/2008. str.540

4 www.vesti.rs/Politika/Trgovina-mandatima-bez-kazni.html

46 Nataga Mrvié-Petrovi¢; Jovan Ciri¢; - Sukob javnog i privatnog interesa u trouglu moéi,
novca i politike; - Beograd, 2004.
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Pojedini analiticari, u vezi sa poltickom odgovornos¢u, narocito kada
je u pitanju Srbija, kazu i sledece: ,,kada bi nase drustvo bilo demokratsko,
onda bi u njemu preovladivala rasprava o tome da li je doslo do realizacije
preduzetih ili predlozenih ciljeva, medutim, posSto to nije tako, kod nas u
javnom Zivotu preovladuju nadini da se odgovornost izbegne“.*” Ovoj
konstataciji se u principu nema Sta zameriti, osim da uopste ne mora biti reci
samo o Srbiji i srpskim druStvenim i politiCkim uslovima. Zapravo, problem
politicke (ne)odgovornosti, uopste nije karakteristican samo za Srbiju, ve¢ i
za mnoga druga drustva sa znatno duZzom demokratskom tradicijom. U vezi
sa tim moramo ovde pomenuti i Veliku Britaniju i tzv. Nolanov komitet.
1994. godine, tadasnji britanski premijer DZon Mejdzor, formirao je poseban
Parlamentarni Komitet za standarde u javnom zivotu. Komitet je takode
poznat i pod imenom Nolanov Komitet, po imenu Lorda Nolana, prvog
predsednika tog komiteta, koji je osnovan sa ciljem da odgovori na sve
ucestalija neeticka ponaSanja — postupke pre svega Clanova Parlamenta,
prvenstveno u smislu prihvatanja odgovarajuc¢ih novcanih sredstava da bi se
postavila odgovaraju¢a Parlamentarna pitanja.**

Osim toga, u V. Britaniji je u ¢itavom 20. veku u samo dva slucaja —
1924. 1 1979. Parlament izglasao nepoverenje Vladi, a u svim drugim
sluc¢ajevima je bilo obrnuto — Vlada je bila ta koja je raspustala Parlament,
procenjujuéi koji je trenutak najpovoljniji za raspisivanje novih izbora.*’
Tako se u sustiini ostvaruje primat Vlade i izvrSne vlasti nad Parlamentom,
zakonodavnom vla§¢éu, pa se tako 1 pitanje politicke odgovornosti
relativizuje i minimalizuje. Pokazuje se da ni britanski politicari i parlament
nisu imuni na izazove koji su sli¢ni i kada je re¢ o Srbiji, Sto u stvari govori
o samoj prirodi politike kao takve, politicke odgovornosti uopste i morala u
politici.

Sama trgovina mandatima je u osnovi posledica odluke da vlasnistvo
nad mandatima pripada poslanicima, a ne partijama. U vezi sa tim treba re¢i
da se u politickoj i1 ustavnoj teoriji smatra da je zamena imperativnog,
slobodnim mandatom jedna vrlo vazna tekovina Francuske burzoaske
revolucije, te makar i zbog toga uvodenje neke vrste imperativnog mandata
kroz odredbu da partije mogu smenjivati neposlusnog poslanike, nije dobro
resenje.”” To medutim otvara moguénost da oni, tj. njihov glas bude kupljen,

47 Vladimir Milutinovié, - Teorija polititke odgovornosti; - dostupno na internet adresi
www.filozofijainfo.com/u%setnji%?20politika/vm?2_teorija_politicke_odgovornosti.htm.
48

www.public-standards.gov.uk/about.html

4 Miroslav Zivkovié; - Funkcionisanje britanskog dvostranackog parlamentarizma; - ,,Pravni
zivot™ 12/2003, str. 812.

%0 tome na primer Zlatija Dukié¢-Veljovi¢; - Ogledi o politickom predstavnistvu i izborima;
Pravni fakultet u Beogradu, 1995. str. 56-57 (Citirano prema Miodrag Jovanovi¢; -
Demokratska konsolidacija i politicka korupcija — slu¢aj Srbija, - u zborniku radova
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a sam poslanik — politicar korumpiran. U tom smislu, programski direktor
Transparentnosti Srbija Nemanja Nenadi¢ kaze da je prelazak poslanika iz
jedne u drugu stranku pojava koja se "Cesto povezuje s korupcijom", ali je
isto tako ukazao da je "od prelaska iz jedne u drugu stranku za vreme
trajanja mandata, §to je svakako nepozeljna pojava, jo$ opasnija situacija
kada pojedini poslanici zastupaju interese moc¢nika, a da to javnosti nije
poznato, a to se dogada kada poslanik glasa onako kako mu se naredi iz vrha
njegove stranke. Jednostavno nema idealnog reSenja problema "vlasniStva
nad mandatom".’' Pitanje je svakako viSeznaéno i ne moZe se reéi da ne
postoje nikakve dileme u vezi toga $ta je bolje, a Sta gore.

Postoji medutim jo$ jedna druga pojava, koja takode moze u
korupcionaskom smislu kompromitovati politicke partije, politicke izbore,
politicki zivot. Radi se o ,.kupovini glasova®. U Srbiji su zabelezeni ¢ak i
sluc¢ajevi direktne, otvorene prodaje glasova. Prodaja glasatkog prava na
lokalnim ili republickim izborima, ¢ak i potpuno javna, putem Interneta, nije
nezakonita, ali je nelegitimna, druStveno neprihvatljiva, predstavlja poraz
demokratije 1 "moralno samoubistvo", ocenili su neki stru¢njaci u izjavama
Tanjugu. Oni su se oglasili povodom slucaja izvesnog Slavise Vasiljevica,
koji je svoje glasacko pravo javno ponudio na prodaju. Privatni preduzetnik
Slavisa Vasiljevi¢ iz Kragujevca ponudio je svoje glasacko pravo na prodaju,
na jednom aukcijskom sajtu u zamenu za novac, sa pocetnom cenom od
2.000 dinara, koja je sko¢ila na 80 evra.”> Ovo medutim nije samo jedan
bizarni dogadaj, to je u stvari jedna vrlo recita slika opsteg stanja u drustvu i
kada je re¢ o moralu i kada je re¢ o politici, politi¢arima i njihovom ugledu,
ali prvenstveno kada je rec o stanju korupcije, odnosno o tome kako i koliko
su politicke partije u Srbiji generisale sveopstu korupciju i krizu morala. Do
sada je mozda i mogla u prikrivenoj formi da funkcioniSe ponuda koja je
dolazila od strane politiCara, a po sistemu: ,,glasajte za nas, pa ¢ete dobiti...
U buduénosti ¢e izgleda biti na delu ponuda-pitanje, koje dolazi sa suprotne
strane: ,,Sta ¢éu (koliko) dobiti ako glasam za vas?**® Zbog Gega je to samo
po sebi lose? Pa, izmedu ostalog i zato $to ¢e na izborima u buducnosti
pobedivati samo oni koji mogu da ponude vecu cenu za jedan glas, tj. oni
koji imaju vise para, oni ¢e mo¢i da opstanu na politickoj sceni. A to znaci
da ¢e oni koji finansiraju politiare i politicke partije, bez obzira kako su do

,Korupcija, osnovni pojmovi i mehanizmi za borbu; - priredio Goran Ili¢; Pravni fakultet
Beograd, 2007, str. 36)

5! http://forum.burek.com/i-trgovina-mandatima-korupcija-t29404.html

52 www.blic.rs/Vesti/Politika/18 8866/Prodaja-glasova-drustveno-neprihvatljiva-i-melegitimna

33 Istina je da u svesti jednog proseénog gradanina, glasada, uvek postoji to pitanje — §ta e
biti ako pobedi ,.ta i ta* partija, Sta ¢u ja dobiti, te da li da glasam za tu partiju?




64 Izbori u domacéem i stranom pravu

tih para dogli,”* direktno kupovati glasove pojedinaénih glasada, te da ée oni
vladati svekolikim drustvom i u ekonomskom i u politickom i u svakom
drugom pogledu. Politicki zivot tada prestaje da bude pitanje ideja i
nadmetanja ideja, a postaje samo i jedino pitanje novca i nadmetanje po
sistemu ko ima vise novca. Cinik bi rekao da samo naivni to do sada jos nisu
shvatili, te da u stvari nastupa postmoderno vreme otvorene, ogoljene
kupoprodaje svega i svacega, kupoprodaje, koja uvek jednim svojim delom
podrazumeva i otvorenu korupciju. Uostalom, ako zivimo u vremenima
sveopste privatizacije, kada je sve na prodaju, zbog cega se ne bi prodavao i
svoj sopstveni glas na izborima?

Ipak, u teoriji se uglavnom smatra da je kupovina glasova jedan vid
izborne prevare a jedan od najpoznatijih slucaja kupovine glasova, dogodio
se u Engleskoj jo§ 1768. godine, kada su trojica “erlova” — aristokrata,
potrosili svaki po 100.000 funti da bi pobedili na izborima — osvojili mesto u
Parlamentu, $to je do danas ostalo zapamceno kao svojevrsna prevara —
manipulacija. Zanimljivo je pri tome i to da se u nekim, istina retkim
zakonodavstvima, smatra da su razna caS¢avanja za dat glas dozvoljena
stvar, tj. da se kupovina glasova smatra legalnom stvari.”

U najnovija vremena, posebno je zanimljiva situacija u vezi sa
kupovinom glasova u Bugarskoj. Tamos$nji mediji javljaju da su glasa¢ima u
Plovdivu, oni koji kupuju glasove, nudili — delili po 30 evra za predsednicke,
odnosno 15 evra za lokalne izbore, dok je u romskim naseljima u Plovdivu,
taj glas vredeo 100, tj. 50 evra. Agitatori koji su bili ukljuceni u ovaj posao,
pre davanja novca, trazili su da se glasa¢i zakunu pred Kuranom.” Za te
dogadaje u Bugarskoj, zainteresovao se i americki State Department, koji je
pozivajuéi se na bugarske izvore, tj. pisanje bugarske Stampe, procenio da je
na izborima u oktobru 2007. za direktnu kupovinu glasova potroseno oko
150 miliona dolara, te da su u petak, neposredno pred izbore, dileri droge u
Perniku, ali i nekim drugim gradovima, za trenutak ostavili drogu po strani i
krenuli u kupovinu glasova, kako bi naravno za sebe kupili odgovarajucu

politicku poziciju, moé i “nedodirljivost”. *’

3% Pokazuje se tako, izmedu ostalog, da je finansiranje politickih partija vrlo dobar na¢in za
»pranje novca“.

> http://en.wikipedia/wiki/Electoral _fraud
56

www.naslovi.net/2011-10-24/politika/koza-i-kupovina-glasova-na-bugarskim-
izborima/2902198

37 Oktobarski lokalni izbori u Bugarskoj 2007. godine, bili su pradeni i brojnim drugim
kriviénim delima, nasiljem, podmetnutim bombama, ubistvima kandidata na izborima, itd. O
svemu tome u knjizi autora Antoanete Tzoneve i Svatoslava Georgieva: - ,,Mayors on Lease
— Vote-buying at Local Elections in Bulgaria“ — 5. knjiga — Risk Monitor Foundation, 2010.
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U ditavoj ovoj pri¢i o kupovini glasova, na svoj nacin je zanimljivo i
pitanje — kako i na koji nacin se oni koji “kupuju” glasove obezbeduju da ¢e
oni Cije su glasove kupili, zaista glasati tako kako su obecali. Putem
odgovora na to pitanje, mi u stvari dolazimo do toga da je kupovina glasova,
zapravo jedan vid prevare. Ho¢emo da kazemo sledece — ja kao glasa¢ mogu
da obecam onome koji mi daje pare, da ¢u glasati za njega, ali, §ta me
sprecava da glasam za nekog drugog, odnosno $ta me sprecava da ne uzmem
pare i od drugih ponudaca - kupaca, Sta me sprecava da se “obec¢am” i
drugima koji mi nude pare? Mozda pre svega i ponajpre strah od kazne, od
osvete onoga koji mi je dao pare, koji je kupio moj glas.>® No, pitanje je u
stvari kako taj moze znati za koga sam ja uistinu glasao, odnosno kako se on
obezbeduje po tom pitanju za koga ¢u glasati? Obezbedenje time $to ¢u se
prethodno zakleti na Kuranu ili Bibliji, sasvim je nedovoljno i prakti¢no ne
znadi nidta ni onome koji se zaklinje, ni onome koji trazi zakletvu.”
Potrebno je nesto ¢vrscée, uverljivije. To na primer moze biti tako da glasac
nakon S§to popuni svoj glasacki listi¢, svojim mobilnim telefonom sve to
snimi, te onda svom kupcu, kupcu svog glasa, pokaze taj snimak kao dokaz
za koga je glasao. Drugi nacin — sistem moze biti i slede¢i: “kupac” svom
“glasa¢u” da ve¢ popunjeni listi¢, a glasa¢ njemu vrati prazan listi¢ koji
dobije od birackog odbora kada dode na glasacko mesto. Potrebno je tj.
dovoljno je samo to da prvi glasac ne ubaci svoj listi¢ u kutiju, ve¢ da prazan
listi¢ vrati u centralu i onda taj listi¢ “kruzi”. Na kraju poslednji glasac, ubaci
dva listica i sve je u redu, svi su listi¢i na broju. O ¢emu sve to govori?
Govori, izmedu ostalog i o tome da je “kupoprodaja” glasova ipak jedan vid
izborne prevare. Takve prevare po pravilu mogu biti ostvarene nakon nekih
procedura i mehanizama, koji i sami za sebe predstavljaju posebne vrste
prevara. Potrebno je naravno da svaka partija ostvari znatno veci stepen
pozornosti - kontrole svojih ¢lanova na glasackim mestima, no jednu stvar —
obavezu bi ipak trebalo uspostaviti: pred ulazak na glasatko mesto trebalo bi
da glasa¢i moraju ostaviti svoje mobilne telefone (o fotoaparatima da i ne
govorimo) kako bi se sprecilo da snimanjem glasackog listi¢a “dokazuju” za
koga su glasali. Cini se da je to relativno jednostavno, lako sprovodivo, a da
je istovremeno vaznije za obezbedivanje regularnosti, glasanja, fer atmosfere
na glasanju, nego $to su to na primer providne — plasti¢ne glasacke kutije.

Kupovina glasova se kao politicka praksa moze ogledati i u jednom
drugom, manje-vise prenosnom smislu. Smatra se naime da je na svoj nacin,
u koruptivnom smislu problemati¢na i jedna druga pojava, a to je pojava da

38 To naravno potvrduje da se kupovinom glasova bave ljudi iz sveta kriminala i to narogito
onog organizovanog kriminala, koji naravno izaziva strah.

%9 Jednostavno re&eno, ,.kupovina glasova“ je jedna ne mnogo moralna stvar, te oni koji se
time bave, bez obzira da li prodaju, ili kupuju glasove, nisu mnogo bogobojazljivi ljudi, te im
zakletva sama po sebi ne znaci nista.
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politicari u predizbornim kampanjama obilaze industrijske, privredne
pogone, ili bilo koje druge radne ustanove, te da tamo na bilo koji, ¢ak i
sasvim indirektan nacin sprovode agitaciju. Smatra se da je to nefer
postupak, koji najéesce dolazi od strane partija koje se nalaze na vlasti, a isto
tako praksa pokazuje da je ovo naroCito prisutno u biv§im socijalistiCkim
drzavama, kao §to su na primer Srbija, ili ve¢ pominjana Bugarska.®® Ovde je
sporno to $to (vladajuéi) politi¢ari kada se nadu u poseti jednom preduzecu,
na indirektan, a ponekad cak i direktan nacin, Salju poruku svima
zaposlenima: “Vase preduzece smo izabrali izmedu mnogih drugih, §to znaci
da sa njim imamo neke posebne planove. Ako glasate za nas, vaSe
preduzece, ¢e dobro proé¢i nakon sledecih izbora — i vasi direktori i vi li¢no
mozete se nadati opipljivom ekonomskom benefitu i prosperitetu.”®' Zaista
se ovde moze govoriti o svojevrsnoj kupovini glasova, odnosno o nefer,
nemoralnim postupcima u jednoj predizbornoj kampanji.®*

Kupovina glasova bi se drugacije mogla nazvati i potkupljivanje
(korumpiranje) glasaca, Sto samo po sebi implicira korupciju kao takvu.
Medutim, ovde je problem i u slede¢em: Sto su gradani u jednom drustvu
siromasniji, to je njihov glas jeftiniji i lakSe se moze kupiti. SiromasSan,
nezaposlen glasa¢ spreman je da za manje pare proda svoj glas, a to onda
znaci da se partijama, politicarima, onima koji kupuju glasove vise isplati da
imaju posla sa siromasnima, ¢iji su glasovi jeftiniji, nego sa bogatim
gradanima koji su samim tim ipak nezavisniji i manje potkupljivi. To nas
dovodi u paradoksalnu situaciju: jednoj partiji koja se nalazi na vlasti
ukoliko Zeli da ponovo bude na vlasti, se ne isplati ba§ mnogo da napravi
prosperitet 1 da gradane, glasaCe ucini bogatijim, jer ¢e njihov glas i u
bukvalnom i u prenosnom smislu tada postati skuplji. U pitanju je unutrasnja
protivurecnost demokratije kao takve.

U svakom slucaju, bez obzira kako definisali “kupoprodaju” glasova,
kao prevaru, kao korupciju, ili nekako drugacije, Cini se da je ovde jedan od
najvaznijih problema u tome S$to sve to stvara jedan vrlo ruzan utisak u
najsiroj javnosti o politici i politiCarima i da deluje kao negativan primer na
Sirenje sveopste korupcije. Tako dolazimo do tre¢eg aspekta, do pitanja o
kojem ovde Zelimo da govorimo, a koji bismo mogli da nazovemo kao
“politicari kao negativan primer — uzor”.

5 O tome u vec citiranoj knjizi Antoanete Tzoneve i Svetoslava Georgieva.

1 Ovo moze imati naroéitog znataja u vremenima ekonomske krize, kada je velika stopa
nezaposlenosti.

62 Svojevrsnu agitaciju ovde uopite ne moraju da vrde politidari, veé¢ rukovodstvo,

menadzment jednog preduzeca, a po sistemu: ,,Ljudi, ako ne pobede ovi (xy) mi propadosmo,
neéemo dobiti onaj posao, one kredite...
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3. Politic¢ari kao negativan primer - uzor

Politi¢ari u Srbiji bi trebalo da prednjace u borbi protiv korupcije savesnim
obavljanjem funkcija,”’ re¢eno je na jednom struénom skupu nedavno u
Beogradu. Tome se naravno u principu nema Sta prigovoriti. No to ,,trebalo
bi“, to je jedna stvar, a to kako zaista jeste u stvarnosti, to je druga stvar.
Osim toga, ponekad se moZe postaviti i pitanje da li i koliko ne§to nekom
politicaru predstavlja minus, a koliko mu je to u stvari plus. Na primer,
povodom nekih postojecih ili eventualnih, potencijalnih seksi afera, mediji u
Srbiji, sproveli su jednu improvizovanu anketu, istrazivanje, pa je tako na
primer, jedna sagovornica odgovorila da misli da im je to plus, jer ako se
pojavi neka afera, onda ljudi viSe razmisljaju o politicarima, a to je ono $to
oni u principu i Zele. Druga sagovornica kaze da im je to minus, jer oni treba
da budu uzor drugima i kao osobe i kao politi¢ari.**

U stvari moglo bi se zakljuciti da su i jedna i druga ispitanica ovde na svoj
nacin u pravu, jer zivimo zapravo u vremenima sveopste relativizacije svega
i svadega, pa i morala i moralnih nadela. Zivimo u stvari u vremenima
medijskih manipulacija, u vremenima u kojima forma cesto nadomesta
suStinu stvari, u kojima je marketing, dobra reklama i to kako je neSto
prezentirano i upakovano, vaznije od svake sustine. Nije vazno da li je nesto
dobro ili lose, ve¢ kako je to prikazano u medijima. Poznata fraza da je i loSa
reklama u stvari dobra reklama, re€ito govori o sustini dana$njeg moralnog
paradoksa uopste, gotovo kao kod Orvela — dobro je ono $to je lose, a lose je
ono $§to je dobro. Ili, nije vazno S$ta se priCa, vazno je da se prica, upravo
onako kako i kaze prva sagovornica u malopre citiranoj anketi. Uostalom,
suStina svakog marketinga, reklame kao takve, jeste u tome da neSto bude
prikazano, predstavljeno kao dobro, a to se postize najcesce na taj nacin §to
se o tome prica, diskutuje, polemiSe, recju pamti. U tom smislu bi se moglo
re¢i da u principu, pa ni kada se radi o politi¢arima nema lose reklame, $to su
oni, izgleda pre svih drugih i shvatili. Odnosno, ho¢emo da kazemo sledece:
to Sto je jedan politicar uhvacen u nekoj necasnoj raboti, aferi, to za njega
licno najceS¢e ne predstavlja problem, to za njega, pa ¢ak ni za njegovu
partiju ne mora biti loSa reklama, ali, nema sumnje jeste losa reklama za
moralne vrednosti koje treba postovati i kojih se u jednom drustvu treba
pridrzavati. Na pojedinacnom nivou nesto samo po sebi ne mora biti toliko
mnogo negativno, ali na opStem planu- nivou, na nivou necega kao pojave,
to moze biti i te kako loSe i Stetno. To kada neko nesto ukrade na
pojedina¢nom nivou ne mora biti tretirano kao posebno negativno —

63 www.blic.rs/294631/Politika/Politicari-bi-trebalo-da-budu-primer-u-borbi-protiv-

korupcije.html
64 www.vesti.rs/Feljton/Seksi-afere-politicara-plus-ili.minus.html




68 Izbori u domacéem i stranom pravu

ukradena stvar jednostavno iz ruku (pritezanja) jednog lica, prede u ruke,
pritezanje drugog lica — sa opStedruStvene tacke glediSta taj pojedinacni
slucaj nije od nekog posebnog znacaja, ali stvar dobija poseban drustveni
znaaj, ako pojava krade postane posebno ulestala,”> masovna, te je tako i sa
moralom i sa nemoralom uopste, a narocito kada je re¢ o moralu politicara.

Problem kod politicke korupcije ogleda se u tome Sto, politi¢ari uvek, a
narocito, ako su nemoralni, ako su korumpirani, predstavljaju los primer za
najsiru javnost koja onda rezonuje: »ako mogu oni koji su na vrhu, zasto to
ne bih mogao i ja?« Tako se dogada da sa jedne strane politika postaje
utociste nemoralnih, onih koji ni na koji drugi legalni, regularni nacin nisu u
mogucénosti da ostvare bilo kakav uspeh, prosperitet u bilo ¢emu. Sa druge
strane, primeri nemorala, koji tada dolaze sa vrha druStvene piramide, od
strane politi¢ara, po¢inju da deluju ,,zarazno“ na sve druge i da dovode do
sveopsteg kvarenja druStvenog morala, do dominacije koruptivnog nacina
razmisljanja u najsirim slojevima stanovnistva.®® Politi¢ar za koga ,,svi (sve)
znaju*“ da je nemoralan, da je finansiran iz inostranstva, da je promenio
mnogo partija, da je fakticki prodao svoj mandat, svojim primerom pokazuje
drugima da se moze ostvariti (finansijski) uspeh na krajnje problematican
nacin, a da pri tome niko ne sme i ne moze da mu ozbiljno postavi bilo
kakvo pitanje. U osnovi, svaki moralni problem uvek u odredenom smislu
jeste pre svega problem primera, pozitivnog ili negativnhog. Odnosno svako
moralno vaspitanje se uvek moze vezivati za neki dobar ili los primer.

Zanimljivo je i to da neki analiticari istiu i to da politi¢ari po prirodi stvari
ne mogu biti (mnogo) moralni, odnosno ne mogu delovati (dejstvovati)
moralno. Politi¢ari se nalaze ukljesteni izmedu partijske discipline, medijske
discipline i savremenih zahteva (potreba) medija, populizma, tj. onoga §to
obican gradanin zeli da Cuje, a ponekad cak i patoloske zelje za vlascu.
Fareed Zakaria® u svojoj knjizi ,,Buduénost slobode* (Future of Freedom)
okrivljavao je upravo samu demokratiju za nemoral politicara, jer su
politi¢ari u najve¢oj meri ophrvani Zeljom —teznjom - potrebom da uvek

55 11i, da kazemo to i na ovaj na¢in: kriminala je uvek bilo i biée ga, ali je pitanje da li gaiu
kolikoj meri, odnosno koliko masovno ima. Jedno pojedinacno kriviéno delo jeste naravno
vrlo velika negativnost za onoga koji je oStecen krivicnim delom, ali, sa opStedrustvene tacke
gledisSta, narocito ako se radi o sporadi¢nom slucaju, o izuzetku, sve to nema neki veliki
drustveni znacaj. Drustveni znacaj to dobija tek kada postane ucestalo, masovno, ili kada biva
ucinjeno od strane neke osobe koja je opStepoznata, odnosno kada se radi o tome da jedno
delo ne biva otkriveno — sankcionisano, a to se ba$ upravo kod politicara vrlo ¢esto i dogada.
Oni su sa jedne strane poznate li¢nosti, a sa druge strane njihova nedela Cesto ostaju
nesankcionisana, §to jeste lo$ primer i $alje (ne)odgovarajuéu poruku svima.

5 Jovan Marié; - Kakvi smo mi Srbi — prilozi za karakterologiju Srba; - Beograd 1998.

7 Novinar i kolunista u ,.Newsweek“-u.
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budu reizabrani, zbog Cegu su oni, tj. politicari prinudeni da lazu, da se
dodvoravaju bira¢ima i da se u osnovi sluZe najrazli¢itijim prevarama.®

U vezi sa svim ovim neki ¢ak prave poredenje, pa, sa znatnim cinizmom
kazu da politiCari podse¢aju na prodavce polovnih automobila, jer je i
jednima i drugima neophodno da, makar pomalo lazu. Prodavci polovnih
automobila, makar samo precutkuju nedostatke onoga Sto prodaju, a
politi¢ari takode lazu u vezi onoga $to nude na trzistu politickih ideja.”” Ako
bi ¢ovek bio uvek i jedino potpuno iskren, on ne bi bio u stanju da bilo $ta
proda, odnosno da nekoga ubedi u ono $to mu nudi, bilo da je to neki
proizvod, bilo da je to neka ideja.

U stvari je, kada je o politici, politicarima i politickim partijama re¢, problem
u tome Sto se oni nalaze u centru medijske paznje, Sto svi pricaju i
komentariSu ono S$to oni rade, bez obzira da li je to dobro ili loSe.
Popularnost, odnosno medijska paznja koju izazivaju politi¢ari znaci pre
svega to da ono S$to oni rade biva ,.kopirano® i prihvaceno kao standard koji
se sledi, koji se podrazava. Mehanizam je uvek vrlo jednostavan: ,kada
mogu oni koji su na vrhu, kada se njima nesto toleriSe, zbog ¢ega to ne bi
bilo tako i kada su u pitanju mali, obi¢ni ljudi, koji su po prirodi stvari u
vecoj meri ophrvani egzistencijalnim problemima?“. Nijedan politiCar na
primer, nije li¢no suocen sa problemom nezaposlenosti i siromastva, te u tom
smislu kada on bude uhvac¢en u nekakvom korupcionaskom skandalu, onda
vrlo veliki broj obicnih, siromasnih ljudi, od kojih su mnogi nezaposleni,
razmis$lja po sistemu: ,,ako moze on, za$to ne bih mogao i ja — ako je njemu
koji je 1 inaCe bogat, moralno dozvoljeno, zasto meni koji sam siromasan, to
ne bi bilo dozvoljeno? Kada vidi da u vrlo velikom broju slucajeva
nemoralne, nelegalne delatnosti politi¢ara prolaze bez ikakve osude, obican
¢ovek, makar samo podsvesno pocinje da prihvata da to znaci da je doslo do
izvesne promene morala, te da ono §to je do skora bilo zabranjeno, sada
postaje dozvoljeno, ¢im se ne kaznjava. Broj krSenja i krSitelja pravnih i
moralnih normi se $iri i sve postaje vrlo masovno, §to naravno dovodi do
slabljenja moralne snage jedne pojedinacne pravne norme — zapovesti,
odnosno do toga da se protiv svega toga sve teze moze boriti, ¢ime se krug
dalje S8iri i zatvara, a ono S§to je inace nemoralno i nelegalno biva
inaugurisano, doZivljeno, kao nesto sasvim normalno i moralno.”
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www.southsearepublic.org/article/1183/read/political morality

http://thinkinghard.com/politics/ WxyPoliticiansHaveToLie.html
7 Jovan Ciri¢; - Drustveni uticaji na kaznenu politiku sudova; Beograd, 2001.
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4. Zakljuéna razmatranja

Zakljuna razmatranja o temi politickih partija i korupcije, zapocecemo
izvodima iz jednog nedavnog intervjua predsednice Agencije za borbu protiv
korupcije Zorane Markovi¢.”! Ono §to odmah upada u oéi jeste spisak partija
koje se pominju, odnosno koje se nalaze u postupku provere zbog (izvesnih)
sumnji. Osim partije URS, za koju se ne bi moglo pouzdano re¢i da li je
opoziciona ili vladajuéa partija, nijedna druga partija koja je pomenuta u tom
nalazu — intervjuu, nije iz kruga vladajuée koalicije, ve¢ su sve opozicione
partije. Drugim re¢ima vlast je dobra i poStena, a opozicija je nepostena.
Takav zakljuc¢ak koji se namece kada Covek procita spisak ,,osumnji¢enih*
ozbiljno diskredituje doti¢nu Agenciju i njen rad. Drugo, veliki deo intervjua
posvecen je ,,problemu”, koji se sastoji u tome S§to je SNS finansirala
izgradnju nekoliko kuca u zemljotresom pogodenom Kraljevu i organizovala
humanitarni koncert za Japan. Namecée se zakljucak kako su vladujucée
partije svo ovo vreme radile savesno i posteno, a najveci problem jesu tih
nekoliko kuca koje je podigla jedna opoziciona partija. Da je neko sa strane
hteo da ospori kredibilitet Agencije za borbu protiv korupcije, ne bi to uspeo
da uradi na tako efektan nacin, kao Sto je to uradila predsednica doti¢ne
agencije. | na kraju, ali ne kao najmanje vazno, stoji i sledece (pitanje):
,Procesuirana je samo jedna vaSa prijava. Koliko je postupaka trebalo da
bude zavrSeno* — (odgovor): “Podneto je oko deset prekrSajnih prijava protiv
funkcionera u pogledu prijavljivanja imovine. Opsti utisak agencije posle
dve godine rada, jeste da se funkcioneri, bar kada se tice primene odredaba
koje se odnose samo na njih, maksimalno trude da ne dodu u zonu
kaznjavanja. I to je veliki pomak.“’”* A kakav i koliki je to zapravo pomak?
Postoji dakle citava sluzba, agencija sa izvesnim brojem zaposlenih, sa
troskovima koji se ti¢u i kancelarija i struje i grejanja, mozda i sluzbenih
automobila i papira koje svake godine popunjavaju i podnose hiljade ljudi:
sudija i drugih funkcionera, da bi se sve zavrSilo na desetak prekrSajnih
prijava (samo prijava i niSta viSe od toga) i kritikama zbog nekoliko
podignutih kuéa u zemljotresom pogodenom Kraljevu. Dodamo 1i tome i
raniji, ve¢ pominjani intervju jednog drugog Glana agencije, Cedomira
Cupiéa, u kojem on domaéim ,neposluinim® politiGarima, preti da ¢e ih
prijaviti OEBS-u i drugim medunarodnim organizacijama,” jasno se moze
zakljuciti da je uloga i znacaj doti¢ne agencije u sustini sasvim beznacajan,

" nterviju pod naslovom ,,Sankcionisa¢emo prikrivanje donatora u kampanji“ — ,,Politika“ od
6.17. januara 2012. str. 10.

2 Tbidem

7 Intervju Cedomira Cupiéa ,,Politici od 07.aprila 2010.
www.politika.rs/rubrike/Politika/Funkcioneri-se-ponashaju-despotski.sr-html.
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te da se moze konstatovati da je sve to u vezi sa radom doti¢ne agencije,
jedno zavaravanje i zamagljivanje problema.

No, treba biti sasvim iskren pa re¢i da problem korupcije u politici,
odnosno to da politicke partije generiSu korupciju, da taj problem ostaje, da
ne moze biti prevaziden, te da je on imanentan politici i politickim partijama
kao takvim. Tako na primer neka istrazivanja javnog mnjenja pokazuju da
ispitanici i u jednoj zemlji sa izuzetnom demokratskom tradicijom i
kulturom, kao $to je Svajcarska, smatraju da su i tamo politicke partije ona
oblast u kojoj je korupcija vrlo prisutna.”* Uostalom, veliki broj
najrazlicitijih korupcionaskih afera, u kojima su ucesnici neki od
najznacajnijh i najpoznatijih svetskih politicara, upravo govori o tome da od
korupcije niko, a narocito politi¢ari nisu imuni. Podse¢amo ovom prilikom
na samo neke od tih afera. Jedna je na primer afera u vezi sa Predsednikom
Svetske banke, Polom Volfovicom.” Zatim afera u kojoj je u¢estvovao sin
Kofija Anana, u skandalu programa za Irak — nafta za hranu?’® Ili na primer
sin Margaret Tacer, Mark Tacer, koji je osuden zbog finansiranja neuspelog
drzavnog udara u Ekvatorijalnoj Gvineji.”” Tu su jo§ bivsi generalni sekretar
NATO-a Vili Klas i japanski premijer Tanaka u ¢uvenoj aferi Lokid, zatim
francuska premijerka Edit Kreson, jedan od komesara EU, Rolan Dima,
Helmut Kol, Fransoa Miteran i Zak Sirak.”® Primera razli¢itih vrsta i oblika
korupcije, gotovo da ima bezbroj, oni gotovo svakodnevno iskrsavaju, -
direktor Interpola,” supruga italijanskog ministra pravde,” itd. Mogu se
navoditi i neki vrlo upecatljivi i ubedljivi primeri Skandinavaca, Finaca, koje
inace ,bije glas®“ da su poSteni i nekorumpirani, da i oni ponekad u

I Visnja Samardzija; Sasa Cvrljak; Dominik Vuleti¢ — ,,Legal Harmonization eitj the EU
Acquis: Public Procurement as a Challenge for Croatia“ — 3rd NETWORK CONFERENCE
ADAPTATION AND IMPLEMENTATION OF THE EU —~ACQUIS: AN EXCHANGE OF
EXPERIENCES“ — Edited by Jovan Ciri¢; - Belgrade, 2009, pp. 112.

U  ¢lanku  “Volfovic preki§io pravila®, dostupno na internet  adresi
www.6.b92.net/srbija2020/vesti/tema.php?id=168&start

O tome na internet adresi www.l.voanews.com/bosnian/news/a-29-2005-06-15-
voal0_85926502.html?modate=2005-06-15

70 tome na internet adresi
www.mondo.rs/v2/tekst.php?vest2524&mes=12& god=2005&dan=22

® U  ¢anku  “Korupcija ~u  Evropi”, dostupno na internet  adresi
www.vreme.com/arhiva_html/479/21.html

" U tekstu pod naslovom ,,Skandal u vrhu Interpola“ u listu ,,Politika“ od 15. januara 2008.
na strani 3. se kaze da je Dzek Selebi, prvi ¢ovek medunarodne policijske organizacije,
podneo ostavku zbog opzuzbe da je godinama Surovao sa podzemljem. Pri svemu tome,
licnom intervencijom Predsednika Juznoafricke Republike, Tabo Mbekija, istraga protiv
Selebija je nekoliko puta obustavljana.

% Sandra Lonarda Mastela, supruga italijanskog ministra pravosuda, Klemente Mastela, bila
je umesana u korupcionacku aferu, zbog €ega je ministar ponudio ostavku. U tekstu pod
naslovom, ,,Uzdrmana Prodijreva vlada® u ,,Politici“ od 17. januara 2008. na strani 2.
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pojedinim situacijama nastupaju bitno drugacije. Treba se u tom smislu
podsetiti Martija Ahtisarija i naroCito Helene Rante, ¢iji je kontradiktoran,
problematic¢an, da ne kazemo kupljeni ekspertski nalaz doveo do teske
agresije na jednu zemlju te velikih stradanja s tim u vezi. Osim toga, tu je i
afera ,,Patria®, kada su Finci, prilikom kupovine oklopnih vozila, potkupili
slovenatkog premijera Jansu sa 21 milion evra.*' Ili, na primer, ameri¢ki
general, zamenik Sefa UNMIK-a osumnji¢en za korupciju i veze sa
Ramus$em Haradinajem, ,,zamoljen je da napusti pokrajinu“.** (u tekstu pod
naslovom ,,Stiven Suk napustio Kosovo® na prvoj strani lista , Politika* od

19. 12. 2007.

Iluzorno je dakle verovati da se ljudi, pojedinci bave politikom i
politicki se ne angazuju zarad neke licne koristi, ve¢ zarad sveopste
drustvene dobrobiti, koliko god da u predizbornim kampanjama, oni, tj.
politicari to tvrde, a sve po sistemu ,,ne bavim se ja svim ovim zbog sebe,
nego zbog sveopste dobrobiti“. Ovde se u stvari radi o nekoj vrsti
antropoloske datosti, te se i zbog toga moze govoriti o tome da su politicari i
politicke partije same po sebi, po prirodi stvari, vrlo tesno povezane sa
korupcijom kao takvom.® Takav zaklju¢ak bi naravno mogao biti vrlo
deprimirajuéi, jer bi sve to moglo znaciti da ne postoji idealan nacin (¢arobni
Stapi¢) za spreCavanje korupcije u politici. Sto je najinteresantnije, to u
dobroj meri i jeste tacno. Jednostavno receno, Sta god preduzeli kao nekakvu
pravnu, zakonsku meru, ona se vrlo brzo, naroCito kada je o politici rec,
moze pretvoriti u svoju sopstvenu suprotnost.** Svako (pravno) resenje uvek
ima 1 neko svoje nali¢je, neku svoju suprotnost, a narocito kada se radi o
politici i razli¢itim moralnim pitanjima u politici, pa i kada se radi o
korupciji. Govorili smo ve¢ — dobro je da poslanik, a ne partija budu vlasnici
mandata, ali time se pre svega otvara vrlo veliko pitanje — problem trgovine
mandatima — prelaska iz jedne u drugu partiju za novac — §to je eklatantan
primer korupcije. Mozda bi neko rekao da bi u tom smislu vecinski izborni
sistem bio pravo i konzistentno reSenje za to da je poslanik, a ne partija
vlasnik mandata, jer zaista u vecinskim izbornim sistemima glasa se za
¢oveka, pojedinca, poslanika, a ne za partiju, te tu pojedinac, poslanik zaista
ima pun legitimitet, pa i moguénost da sa svojim madatom raspolaze u

81 http://balkans.aljazeerra.net/tags/afera-patria

82 U tekstu pod naslovom ,,Stiven Suk napustio Kosovo® na prvoj strani lista ,,Politika“ od
19.12.2007.

8 Nataga Mrvi¢-Petrovi¢; Jovan Ciri¢; - Sukob javnog i privatnog interesa u trouglu modi,
novca i politike; - Beograd, 2004. str. 15-16.

84 11i, kako bi se to povodom krivi¢nog, ali i ne samo krivi¢nog prava reklo, ne postoji idealno
zakonsko reSenje koje se ne moze izokrenuti u svoju suprotnost zloupotrebom nesavesnih
ljudi. O tome i Ljubisa Lazarevic; - Sistem mera bezbednosti i moguée izmene i dopune KZ; -
“Jugoslovenska revija za kriminologiju i krivi¢no pravo” br. 3/90.
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potpunosti. Ali, tu dolaze do izrazaja mnogi drugi problemi i nedostaci
takvog sistema. Pre svega, to je slaba zastupljenost manjina i manjinskih
partija, a osim toga, u vecinskim izbornim sistemima, mnogo toga zavisi od
toga kako je dizajnirana — konstruisana jedna izborna jedinica, a S$to opet
otvara znatne mogucnosti prevarnih, u svakom slucaju koruptivno-
nemoralnih mahinacija, pre svega od strane aktuelne vlasti.*> Sli¢no je isto
tako i sa pitanjem, problemom poslanickih plata: da li je dobro da one budu
male ili velike, manje od proseka, ili ve¢e od proseka? Tako na primer na
Malti, prosecna plata iznosi 73 odsto od poslanicke plate, u Francuskoj 38%,
u V. Britaniji 33%, u Grékoj 22%, a u Portugaliji 15%.*° Drugim re¢ima,
najvise se isplati biti poslanik u Portugaliji, a najmanje na Malti. Jasno je
medutim da nema pravila i da nema jednostavnog odgovora na pitanje: ,,5ta
je bolje?“ Ako politiari, poslanici imaju velika primanja, onda se oni
otuduju od svoje drustveno-ekonomske i politicke sredine iz koje dolaze 1
koju treba da zastupaju i reprezentuju, a sa druge strane, bavljenje politikom
postaje lukrativna stvar, unosan biznis, §to je samo po sebi moralno, ali i
drustveno-politicki problemati¢na stvar. Sa druge strane, ako im je plata
mala, onda su oni manje nezavisni, tj. pojacava se opasnost da oni postanu
lako potkupljivi, Sto naravno ni u kom slucaju nije dobro.

Nema dakle idealnog resenja, pogotovu ne kada je re¢ o jednoj tranzicionoj
zemlji kakva je upravo Srbija. Ipak, jedno je sigurno, u Srbiji danas skoro da
se ne moze zaraditi niti napraviti neki veci biznis, ako se nema partijska,
politicka podrska - podobnost, ako se Covek ne uclani u odgovarajucu
partiju. Sve dok bude tako, politicke partije ¢e zaista biti vrlo izraziti
generator korupcije. Ovde bi se mogla postaviti jedna gotovo matematicka
formula: Sto je drzavni, javni sektor veéi, jaci, §to je veci broj ljudi koji su
zaposleni u drzavnom javnom sektoru, to je i ve¢a verovatnoca da ¢e uticaj
partija i politike biti izrazitiji u svakom pogledu, pa i kada je re¢ o korupciji.
Ako medutim razvoj sveukupnih drustvenih i narocito ekonomskih prilika u
Srbiji bude takav da privatni sektor postane dominantniji, to ¢e de facto
umanjiti znacaj politike i politickih partija, odnosno svake vrste korupcije.
Slobodno trziste i privatna inicijativa se dakle pojavljuju kao vrlo izrazita
brana i korupciji i preteranom uticaju politike kao takve. Medutim, tu se
pojavljuje jedan drugi problem — moze li tzv. Sok terapija nagle i brze
privatizacije i liberalizacije, biti bez ikakvih negativnih socijalnih posledica.
Na primer zdravstvo — svake vrste korupcije, pa i one koja je politicki
generisana, u zdravstvu bi bilo manje kada bi zdravstvo bilo potpuno
privatizovano, zasnovano isklju¢ivo na trziSnim principima. Ali to bi onda
znailo da, jedan, mozda ne ni tako mali deo, ve¢ osiromasenog

85 Slavisa Orlovi¢; - Politikoloski ogledi; Beograd, 2010, str. 160-164

8 www.swivel.com/data_columns/show/3030741
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stanovniStva, ne bi bio u poziciji da uopSte ima adekvatnu zdravstvenu
zaititu §to bi otvorilo drugu vrstu, nimalo jednostavnih problema.®’

Sve u svemu i politika i korupcija su, svaki ponaosob uzeto, vrlo
specifi¢ni i komplikovani fenomeni, a to je jo§ posebno izrazeno kada se oni
nadu u medusobnom sadejstvu, te, izmedu ostalog i zato nije ni moguce ni
uputno davati jednostavne odgovore i brza reSenja za smanjivanje korupcije
u politickom Zzivotu Srbije. Mi smo ovde u stvari pokusali da ukazemo na
zivot u Srbiji bude manje ili viSe kontaminiran korupcijom, odnosno da u
manjoj ili vecoj meri generiSe sveopstu drustvenu korupciju.

Jovan Ciri¢, Ph.D
Scientific Councellor,

Institute of Comparative Law, Belgrade

POLITICAL PARTIES AS A GENERATOR OF
CORRUPTION

Summary

To go in for politics, first of all, you need money. For the last election
campaign in the USA it was spent more then 2 bilions of dollars. That fact by
itself, speaks very much about different topics, about the relation between
money and politics. In Serbia you do not need such a big amount of money,
for the election campaign, but all problems about the relation between

8 Jovan Ciri¢; - Neki metodoloki problemi u istrazivanju fenomena korupcije; - ,,Revija za
kriminologiju i krivi¢no pravo* 2/2008, str. 41
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money and political parties are more obscure than they are in the USA.
Bearing in mind that, the organization of the Councill of Europe for the fight
against corruption, GRECO in the second evaluation of the situation in
Serbia, found that the activity of political parties influences very much on the
growth of the corruption. The word is about financing of political parties.
That field of social life was completely unregulated for many years and
nobody asked the simple question: how did you get money? In the time of
Milosevié, many political parties were financed from abroad and in the
great part of publicity it was considered as something normal, legal, and
positive. Because of that it is very difficult to say: it was OK yesterday, but
now, today, it is not normal, it is not legal, it is not alowed to be financed
from abroad. On the other side, great problem is the problem of sanctions
against political parties. The question is how to punish one political party.
The political liability and moral sanction are not effective. This article deals
also with the problem: who is the owner of the mandate — the political party
or the individual, the representative, the member of Parliament. Few years
ago, the Serbian Constitutional Court decided that the mandate belongs to
individual and not to the political party. That decision is in accordance with
European standards, but new phenomenon, problem raises from that — the
trading of mandates. There is also the problem of vote-buying — is it
something illegal or not? It is legal problem — some kind of a fraud, but the
biggest problem is moral problem. Politicians today are in the focus of
publicity and it has great implications on the moral situation, on the moral
crisis in one society. What is allowed to ordinary people, could not be
allowed to politicians, said Aristotel. So, in this article, the author speaks
about three groups of problems of political corruption — 1) financing
political parties; 2) trading of mandate and vote-buying; 3) the negative
influence of politician's behaviour on the social morality and the raising of
general corruption.

Key words: GRECO evaluation, financig political parties; trading of
mandate; morality; corruption.
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Prof. dr Irena Peji¢'

IZBORNA LISTA U SRAZMERNOM
PREDSTAVNISTVU -
ISKUSTVO SRBIJE?

U radu se istrazuju uslovi za ostvarivanje neposrednih i slobodnih
izbora u sistemu srazmernog predstavnistva, koji je primenjen u Republici
Srbiji. Cilj rada je da se ukaze na prednosti i nedostatke izmena izbornog
zakonodavstva u pogledu modela vezane liste u izbornom sistemu Republike.
Na temelju bogate tradicije u primeni razlicitih tipova izborne liste u
evropskim zemljama, ucinjen je pokusaj da se odabrani model izborne liste u
nacionalnom sistemu sagleda kroz prizmu ostvarivanja osnovnih ustavnih
principa i garancija birackog prava gradana. Nakon razmatranja nacelnog
ustavnog okvira za funkcionisanje izbornog sistema i srazmernog
predstavnistva, sledi prikaz evropskih iskustava sa razlicitim tipovima
izborne liste. U poslednjem delu rada analizirane su najnovije izmene
izbornog  zakonodavstva Srbije u pogledu unutrasnje raspodele
parlamentarnih mandata, ukazujucéi na posledice koje ove izmene mogu
izazvati u predstavnickom sistemu.

Kljucne reci: Izborna lista (zatvorena i otvorena), proporcionalno
predstavnistvo, izborno zakonodavstvo Srbije.

1. Ustavni okvir izbornog sistema

S obzirom da predstavlja osnov predstavnicke demokratije i
istovremeno obezbeduje legitimacijski osnov vlasti, odabir izbornog sistema
predstavlja jedan od vaznih ¢inilaca u stvaranju pravno-politickog ambijenta
za ostvarivanje osnovnih ustavnih principa u pravnoj drzavi. Prilikom

! Redovni profesor Pravnog fakulteta, Univerzitet u Nisu

% Rad je rezultat istrazivanja na projektu Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom
pravnom prostoru, br. 179046, koji finansira Ministarstvo za nauku i tehnoloski razvoj RS u
projektnom ciklusu 2011-2014.
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»izbora“ izbornog modela mora se voditi racuna o istorijskim i druStvenim,
naroéito politickim uslovima u kojima se ovaj sistem razvija.* I obrnuto,
mora se racunati na posledice koje razli¢iti izborni modeli izazivaju, §to
utice na organizaciju i funkcionisanje ustavom uspostavljenog sistema
organizacije vlasti. Postoji visok stepen saglasnosti da vecinski izbori vode
jedinstvenoj, stabilnoj i koherentnoj vladi, dok proporcionalni izbori stvaraju
koalicione i heterogene vlade, ali ispunjavaju suptilne zahteve u pogledu ne
samo politicke, veé i drutvene zastupljenosti razli¢itih manjinskih grupa.’

U ustavnoj drzavi polazi se od pretpostavke da izborni sistem mora da
bude utemeljen na osnovnim principima kojima se garantuje vladavina
prava. Razmatranje faktora koji oblikuju izborni sistem i uti¢u na formiranje
pojedinih elemenata izbornog sistema (raspodela mandata, model izborne
liste, tehnika glasanja, kreiranje izbornih jedinica i dr.) mora imati za
polaziste ona pravila kojima se obezbeduje suverenost gradana i garantuje
njihovo biracko pravo.

Izborni sistem, kao i razrada izborne procedure, tradicionalno su bili
predmet zakonskog normiranja, dok su se klasicni ustavi ovim pitanjem
bavili samo nacelno, u delu koji se odnosi na osnovna pravila o narodnom
predstavni$tvu i izbornom pravu gradana.” Medutim, u savremenoj ustavnoj
drzavi materia constitucionis je dozivela odredenu transformaciju, te su
savremeni ustavotvorci poceli da Sire predmet ustavnog normiranja i da
ureduju odnose koji su ranije bili prepusteni zakonodavcu. U velikom broju
evropskih zemalja tip izbornog sistema odreden je ustavom, pri ¢emu je u
kontinentalnom pravu jasno opredeljenje da to bude model srazmernog
predstavnistva.® Ovakav stav podiva na pretpostavci da osnovna pravila

3 U politigkoj teoriji isti¢e se nekoliko faktora, koji utidu na kreiranje izbornog sistema:
istorijski, spoljni ili Siri kontekstualni, kao i sagledavanje interesa ,,strateskih ucesnika“ u
izbornom procesu. (M.Jovanovi¢, ,,Izborni sistemi Srbije — dve decenije posle®, u Partije i
izbori u Srbiji — 20 godina, (S.Orlovi¢, prir.), Beograd: Friedrich Ebert Stiftung, Fakultet
politickih nauka — Centar za demokratiju, 2011, str. 220). Funkcije koje izbori ostvaruju u
sistemu predstavnicke demokratije mogu se posmatrati kroz optiku politicke participacije, te
ih D.Nohlen odreduje kao ,druStvene, institucionalne i politicke” faktore u razli¢itim
sistemima. (D.Nohlen, ,,Vec¢inski izbori i srazmerni izbori, Politicka misao, 1990, br. 4.)

* Upor. P.Norris, “Choosing Electoral Systems: Proportional, Majoritarian and Mixed
Systems”, International Political Science Review, Vol. 18, No. 3, 1997, pp. 310-311.

> U drugoj polovini dvadesetog veka desila su se dva talasa reforme izbornog zakonodavstva.
Prvi, koji je usledio nakon Drugog svetskog rata, tokom 60-tih godina, kada se veliki broj
zemalja odlucio za proporcionalni izborni sistem (pretezno d'Hondt i Hare metod), dok je
drugi talas zahvatio tzv. nove demokratije tokom 90-tih godina sa sli¢nim odabirom modela.
(Upor. P.Norris, op.cit., pp. 297-298.)

8 Proporcionalni izborni sistem je ureden u sledeéim evropskim ustavima: &l. 26. Ustav
Austrije, 1929 (1945), &l. 62. Ustava Belgije (1970), &l. 18. Ustava Ceske Republike (1992),
¢l. 31. Ustava Danske (1992), ¢l. 54. Ustava Grcke (1975), ¢l. 53. Ustava Holandije (1983),
¢l. 59. Ustava Norveske (1814), ¢l. 96. Ustava Poljske (1997), ¢l. 116. Ustava Portugala
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predstavniCkog sistema, kao S§to je pravilo o neposrednim i slobodnim
izborima, treba da budu implementirana u drzavi gde ,,pravo gradanstva
ustanovljava vezu izmedu suvereniteta, koji je baza demokratskih institucija
i polititkog izbora“.” Moze se reé¢i da je legitimna tendencija u oblasti
primenjenog konstitucionalizma da se akcenat stavi na ona pitanja koja
direktno uticu na organizaciju i funkcionisanje ustavnih organa u sistemu
podele vlasti. Ustavno regulisanje srazmernog predstavniStva u velikom
broju zemalja posledica je razvijenog glediSta da u savremenoj drzavi mora
biti poStovan stav manjine, a narocito kroz potrebu drzave da preduzima
afirmativne akcije prema manjinskim grupama.

Ako se ovom pravcu u savremenoj ustavnoj drZzavi moze iSta
prigovoriti to nije konstitucionalizacija izbornog sistema, ve¢ praznina koja
nastaje izmedu primenjenog izbornog modela i ustavnih principa, na kojima
se temelji suverenost gradana. Kao $to ,,igra* politickih aktera ¢ini vezivno
tkivo ustavne organizacije vlasti, isto tako je politicki okvir vazan za
ostvarivanje predstavnicke demokratije. Dobre strane proporcionalnog
predstavni§tva mogu biti poniStene primenom odredenog modela izborne
liste ili kreiranjem izbornih jedinica, §to moze ozbiljno da dovede u pitanje
funkcije narodnog predstavniStva. Zato prilikom zakonskog uoblicavanja
izbornog sistema treba voditi ra¢una o svakom elementu, uvazavajuci
prvenstvo principa narodne suverenosti i ustavne garancije ljudskih prava.

U Republici Srbiji se od uspostavljanja gradanske ustavnosti (1990),
osim na prvim parlamentarnim izborima koji su bili veéinski, primenjuje
proporcionalni metod raspodele mandata, koji ispunjava zahteve kako u
pogledu politickog predstavljanja, tako i u pogledu zastupljenosti manjinskih
grupa u predstavni¢kom sistemu. Medutim, sam odabir modela nije uvek bio
u skladu sa proklamovanim ustavnim nacelima, te su se u sistemu razvile
modifikacije koje su viSe uvazavale interese politickih aktera, nego gradana
kao stvarnih nosilaca suverene vlasti. Za razliku od jednog broja evropskih
ustava, koji su izrekom opredelili tip izbornog sistema, novi Ustav
Republike Srbije (2006) je to ucinio implicite (¢l. 102 st. 2). Poslaniku je
data sloboda ,,da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj
mandat na raspolaganje politiCkoj stranci na ¢iji predlog je izabran“. S
obzirom da sistem proporcionalnih izbora lezi na pretpostavci partijskog
kandidovanja po modelu izborne liste, ustavna odredba implicira
proporcionalne izbore kao izborni model. Ukoliko bi bili primenjeni veéinski
izbori, otvorio bi se problem u sistemu u kome suverenost pripada
gradanima: samo partijski kandidati bi uzivali “slobodu” da svoj mandat
stave na raspolaganje politickoj partiji, dok to ne bi vazilo za tzv. nezavisne

(1976), &l. 68. Ustava Spanije (1978), &l. 8. deo 3. Ustava Svedske (1975), ¢l. 149. Ustava
Svajcarske (1999), ¢l. 16. Ustava Irske (1937).

7 J.C. Masclet, Droit électoral, Paris: Presses Universitaires de France, 1989, p- 14.
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ili kandidate grupe gradana, §to bi u krajnjem rezultatu dovelo do dvostrukog
karaktera parlamentarnog mandata.

Ako ostavimo po strani opravdanu kritiku ove ustavne odredbe sa
aspekta pravne prirode poslanickog mandata, nameri ustavotvorca da
opredeli metod raspodele mandata ne mozZe se prigovoriti. Oba izborna
sistema, vecinski i proporcionalni, po€ivaju na osnovnim principima
predstavnicke demokratije, a razlika izmedu njih ispoljena je u osnovnom
cilju predstavniStva koji se zeli posti¢i. Vecinski izbori su pretpostavljeni
obrazovanju jake i koherentne parlamentarne veéine, dok srazmerni izbori
imaju za cilj realno preslikavanje volje birackog tela prilikom formiranja
narodnog predstavnistva.®

2. Srazmerna raspodela mandata

Odredivanje oblika izbornog sistema slozeno je pitanje koje zadire u
sustinu ustavnog poretka. Pravno utemeljenje, ustavno ili zakonsko,
izbornog sistema uvek ima i odredenu politicku tezinu. Iako spolja gledano,
izbori vode cepanju javnog mnjenja, oni su sustinski faktor jedinstva, oni
,sjedinjavaju naciju oko njene sudbine“.” U pravnoj i polititkoj teoriji
postoji relativno visok stepen saglasnosti u pogledu posledica koje jedan ili
drugi izborni metod izazivaju. Razlike su ispoljene u vrednovanju izazvanih
posledilcoa i znaCaju koji one mogu imati za konkretni pravni i politicki
sistem.

Za razliku od vecinskih izbora, u sistemu srazmernog predstavnistva
svaki glas biraca jednako je vrednovan i prakti¢no je mali broj glasova koji
ne ulazi u konacan izborni rezultat. U ovom sistemu ispoljena je visoka
proporcionalnost u odnosu izmedu broja osvojenih glasova i dodeljenih
mandata, tj. stepena zastupljenosti svih ucesnika u izbornoj utakmici. Ova
,tacnost reprezentacije* pospesuje pravi¢nost ,'' koja je u Sirem kontekstu
sadrzana u ustavnom principu o neposrednim i slobodnim izborima.
Prednost proporcionalnih izbora naroCito je ispoljena u pogledu

8 Posmatrano kroz optiku ustavnih principa i garantovanja vladavine prava najbolji izborni
model je onaj koji direktno i najtacnije obezbeduje ostvarivanje volje biraca, tj. gradana.
Medutim, iako je svrha izbora da prikupe pojedinacne Zelje biraca i da ih pretvore u izborne
rezultate, nema tog izbornog modela koji ¢e omoguciti mehanic¢ko pretvaranje individualnih
preferencija u kolektivni izbor. (Upor. D.L.Horowitz, “Electoral Systems: A Primer for
Decision Makers”, Journal of Democracy, Vol. 14, No. 4, 2003, p. 115.)

% J.C.Masclet, op.cit., p. 15.

10 Upor. V.Vasovié¢, V.Goati, Izbori i izborni sistemi, Beograd, 1993, str. 109-124;
G.Larderje, ,,Problemi proporcionalnog predstavljanja“ i K.Kvejd ,,Proporcionalni sistem i
drzavnicka vestina u demokratiji“, u Treéi program, Br. 90, 91, God. 111, IV, 1991, str. 206-
220; D.Nohlen, op.cit., str. 183-190.

'D Nohlen, op.cit., str. 187.
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zastupljenosti manjinskih grupa, Sto pruza dodatne garancije afirmativnim
akcijama koje drzave preduzimaju u skladu sa ustavom.

Proporcionalni izborni sistem je najzastupljeniji model u evropskim
drzavama. Najveci broj zemalja u posleratnom periodu, koje su se opredelile
za srazmerno predstavnis$tvo, nije menjao ovaj tip izbornog sistema (izuzetak
predstavljaju Italija, 1994. godine i Francuska, 1988. godine). One su ¢esée
unosile neke novine u okviru proporcionalnog izbornog sistema, koje se
odnose na model izborne liste i uvodenje tzv. personalnog glasa. Jedna od
mogucénosti je da se bira¢ima dopusti da odaberu ne samo politicku opciju,
ve¢ 1 pojedinacne kandidate na izbornim listama. Ustavni princip jednakog
prava glasa u proporcionalnom izbornom sistemu ostvaruje se na dva nacina:
1) na tradicionalan nacin ,,jedan ¢ovek — jedan glas®, glasanjem za izbornu
listu ili za kandidata sa liste, i 2) kroz jednaku viSestruku moguénost svih
biraca da uti¢u na ishod izbora, glasanjem i za izbornu listu i za kandidata ili
glasanjem za onaj broj kandidata koji se bira u izbornoj jedinici. Zbog
nedostataka proporcionalnih izbora koji nastaju prilikom glasanja za izbornu
listu u celini, biratima se dodeljuje viSestruko izrazen glas, koji je
najpotpuniji u tzv. sistemu panaSiranja, gde bira¢ raspolaze sa onoliko
glasova koliko se kandidata bira u toj izbornoj jedinici. Bira¢ima se u tom
slucaju dopusta da glasove dodele bilo kojoj izbornoj listi, ¢ime
proporcionalni izbori dobijaju visoko personalizovani karakter.

Proporcionalni izborni sistem sadrzi dva nivoa raspodele mandata:
prvi nivo raspodele je distribucija parlamentarnih sediSta izmedu svih
politickih partija, tj. lista koje su ucCestvovale u izborima, dok drugi nivo
pretpostavlja personalnu raspodelu, tj. dodelu pojedinacnih mandata
kandidatima sa liste. Za prvi nivo raspodele najvazniji je metod i formula za
postizanje pune proporcije u distribuciji parlamentarnih sediSta medu svim
ucesnicima u izbornom procesu. U drugom nivou raspodele posebna paznja
posvecuje se odabiru tipa izborne liste, koji treba u najvecoj meri da otkloni
nedostatke proporcionalnih izbora u pogledu tzv. personalnog izbora biraca.
U uporednim ustavnim i izbornim sistemima primenjuje se vezana ili
zatvorena (closed), otvorena (opened) i polu-otvorena ili uredena izborna
lista (semi-open list, ordered list)."> Odabir tipa izborne liste izaziva
dvostruke posledice: u pogledu nacina na koji gradani glasaju za svoje
izabranike i u pogledu nacina na koji politicke partije vrSe personalnu
raspodelu, tj. dodelu pojedina¢nih kandidata.

12 M.Pajvangi¢ klasifikuje izborne liste na slede¢i nagin: zatvorena, nevezana, fleksibilna i
slobodna kandidatska lista, pri ¢emu ,,pod pojam nevezane liste autori ¢esto podvode dva tipa
kandidatskih lista medu kojima postoje odredene razlike®. U tom smislu, moze se izdvojiti
posebna kategorija tzv. fleksibilne kandidatske liste. (Upor. M.Pajvanci¢, Izborno pravo, Novi
Sad: Pravni fakultet, 2008, str. 94-96)
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3. Evropska iskustva sa modelima izborne liste

U sistemu zatvorene ili vezane liste gradani imaju, brojcano izrazeno,
jedan glas, koji mogu dodeliti samo izbornoj listi u celini. U uporednim
sistemima ovaj model naziva se ,,nepreferencijalni® sistem, koji se tehnicki
mozZe sprovesti na dva nacina: gradani zaokruzuju jednu od ponudenih lista
na glasackom listicu ili jednostavno izdvajaju jedan od ponudenih listica,
koji ubacuju u glasacku kutiju. Personalna raspodela mandata u sistemu
vezane ili zatvorene liste podrazumeva potpunu vezanost nosioca liste
prethodno utvrdenim redosledom kandidata. Ukupan broj mandata, dobijen
odgovarajuéom formulom proporcionalne raspodele, dodeljuje se
kandidatima na listi po redosledu po kome su oni istaknuti u procesu
kandidovanja. Ovaj model primenjuju neke od zemalja iz drugog i treceg
talasa demokratizacije (Portugal, Spanija, Bugarska, Hrvatska, Madarska),
ali isto tako i Nemacka u meSovitom izbornom sistemu, kada je re¢ o
raspodeli mandata po sistemu zemaljske liste. U kratkom vremenskom
intervalu ovaj model je bio koris¢en u Francuskoj u parlamentarnim
izborima 1986. godine, dok Ujedinjeno Kraljevstvo od 1999. godine
primenjuje isti model u izborima za Evropski parlament (sa izuzetkom
Severne Irske)."

U proporcionalnom izbornom sistemu zatvorena izborna lista najvise
odgovara politickim partijama. Politicke partije potpuno dominiraju u
kreiranju izborne liste, dok se bira¢ima prepusta da odluce po sistemu ,,uzmi
ili ostavi“. Medutim, model zatvorene liste pruza odredenu izvesnost
biraCima, zato $to se mandati dodeljuju kandidatima po utvrdenom redosledu
na izbornoj listi. Istovremeno, ovaj tip izborne liste pruza garancije da ¢e se
u raspodeli mandata postovati mere afirmativne akcije, koje drzava
preduzima prema nekim grupama, kao $to je, na primer, zastupljenost Zena,
zastupljenost nacionalnih ili etnickih grupa. Vezana izborna lista tako
ostvaruje dodatnu funkciju: parlament ¢e biti struktuiran ne samo po
principu proporcionalnog politickog predstavnistva, ve¢ i u skladu sa
merama afirmativne akcije prema odredenim manjinskim grupama.

Najve¢i nedostatak vezane izborne liste je relativiziranje ustavnog
principa o neposrednim i slobodnim izborima. Stepen relativizacije slobode
gradana i slabljenja neposrednog izbora zavisi od uslova u kojima se
zatvorena izborna lista primenjuje. U uporednim ustavnim sistemima
zatvorena izborna lista uglavnom koegzistira sa relativno malim izbornim
jedinicama, u kojima bira¢i biraju samo deo ¢lanova parlamenta. U uslovima
pune matematicke proporcije, koja se ostvaruje u jednoj izbornoj jedinici
(cela drzava - jedinstvena izborna jedinica), model vezane izborne liste
dovodi ozbiljno u pitanje pravilo o neposrednosti i slobodi izbora biraca.

13 Upor. D.M.Farell, Electoral Systems: A Comparative Introduction, Palgrave, 2001, p. 82
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Uprkos tome Sto se zatvorena lista vidi kao podsticaj
proporcionalnosti, njena loSa strana sadrzana je u tome §to se zapostavlja
odnos izmedu biraca i izabranih predstavnika, Sto se kasnije odrazava na
funkcionisanje ustavnog principa o slobodnom parlamentarnom mandatu.
Ovaj princip je, naime, teSko ostvariti u uslovima kada su izabrani
predstavnici vezani, najpre u procesu nominacije, a potom i kod dodele
pojedinacnih mandata, za politicku partiju. Politicka partija je ta koja
poslanicima ,,0bezbeduje” sediSte u parlamentu, pa oni u iskrivljenom
ogledalu demokratije imaju ,,moralnu“ obavezu da polazu racun partiji, a ne
bira¢ima. Pri svakom sledecem izboru, kandidati ¢e voditi racuna da ispune
partijske naloge, a ne da obezbede poverenje kod gradana. U Sirem smislu,
ovakva situacija vodi ozbiljnom naruSavanju principa narodne suverenosti u
ustavnoj drzavi.

Zbog nedostataka zatvorene ili vezane liste jedan broj evropskih
zemalja odlucio se za neki od modela tzv. polu-otvorene i otvorene izborne
liste. U sistemima koji primenjuju tzv. polu-otvorenu listu (Austrija, Belgija,
Holandija, Norveska, Svedska, Danska, Poljska, Ceska, Slovacka, Slovenija)
bira¢ima je pruzena ve¢a mogucnost izbora, tako §to oni mogu da glasaju ili
za jednu od politickih partija (kao u sistemu vezane liste) ili za jednog od
kandidata na ponudenim izbornim listama. Ukoliko birac¢i glasaju za jednog
od kandidata, onda on mozZe sabiranjem ,,personalnih“ glasova da osvoji visu
poziciju na samoj izbornoj listi. Medutim, prednosti polu-otvorene izborne
liste samo su teorijske, jer u praksi kandidat, koji je pozicioniran pri dnu
izborne liste, treba da dobije izuzetno veliki broj glasova da bi se makar
minimalno pomerio sa svoje pozicije.'* Zato i u ovom izbornom sistemu
politicke partije imaju mogucnost da uticu na odabir ,,svojih“ kandidata, pa
se na udarnim pozicijama na izbornim listama nalaze kandidati koje preferira
sama partija, dok se na niZerangiranim mestima nalaze oni kandidati koji
tesko mogu, preko ,,personalnih® glasova, sebi da obezbede bolju poziciju.

Metod dodele mandata, tj. unutra$nje raspodele je isti kao kod
vezane liste: nosilac izborne liste dodeli¢e osvojene mandate kandidatima po
redosledu sa liste. Ovaj model se u praksi pokazao kao slaba korekcija
vezane liste, jer se u krajnjem sve svodi na distribuciju sedista prema broju
glasova koji su dodeljeni samoj listi. Mali je broj kandidata, koji mogu da
osvoje dovoljno glasova da bi se ,,pomerili“ na bolju poziciju i osvojili
mandat. Tako je, na primer, u Belgiji od 1919. godine samo 0,6%
parlamentarnih mandata bilo dodeljeno kandidatima koji su dobili tzv.
personalni glas, uprkos tome $to vise od polovine birac¢a u ovoj zemlji koristi
moguénost da svoj glas dodeli kandidatu sa izborne liste."” Sa druge strane, u

14 D.M.Farell, op.cit., p. 87

15 M.Gallagher, M.Laver, P.Mair, Representative Government in Modern Europe, McGraw
Hill International Edition, 2001, p. 315



Prof. dr Irena Pejic¢ 83

Svedskoj je ovaj model dao bolje efekte, pa su tako kandidati, koji su
osvojili najmanje osam procenata glasova od ukupnog broja palih glasova za
izbornu listu, automatski zauzimali bolju poziciju na listi.'®

Model tzv. polu-otvorene liste primenjivan u Italiji do devedesetih
godina pruzao je znacajnije mogucnosti gradanima da uticu na personalni
izbor. Biraima je bilo dopuSteno da svoj glas daju ili izbornoj listi
(politickoj partiji) ili da na glasackom listicu dopisSu imena ili brojeve tri do
Cetiri kandidata (zavisno od veliCine izborne jedinice), koji imaju isto
stranaCko obelezje. Ovaj sistem je dopusStao bira¢ima realno preferenciranje
pojedina¢nih kandidata. Za razliku od prvog modela tzv. polu-otvorene liste,
ovaj sistem je pruzao Sire mogucnosti bira¢ima da iskazu svoj li¢ni stav i
ostvare personalni izbor. Uprkos tome, samo 30% italijanskih biraca je
koristilo ovu moguénost glasanja, $to pokazuje da sami biraci imaju naviku
da glasaju sa svoju politiku opciju u celini."”

Najfleksibilniji model izborne liste imaju Finska, Luksemburg i
Svajcarska. Model otvorene liste daje moguénost bira¢ima da odaberu
,,Svoje‘ favorite u razlicitim politickim opcijama. Biraci raspolazu sa onoliko
glasova koliko se bira kandidata u jednoj izbornoj jedinici i oni svoje
glasove mogu rasporediti na tri nacina: 1) dati svoj glas celoj listi, tj. glasati
za svakog kandidata sa liste (kao u sistemu vezane liste), 2) kumulirati svoje
glasove, tako $to ¢e dva glasa dodeliti jednom kandidatu sa liste (pored
imena svakog kandidata stoje dva prazna polja, koja mogu biti popunjena),
ili 3) dati svoje glasove kandidatima sa razli¢itih izbornih lista. Ovaj
poslednji nacin izbora naziva se panasiranje i primenjen je u svom izvornom
obliku u Svajcarskoj i Luksemburgu."® Svi modeli otvorene izborne liste
pruzaju Siroke mogucnosti bira¢ima da preferiraju svoje kandidate, pored
toga Sto mogu da biraju ,partijske* liste. Na ovaj nacin, otklanjaju se
nedostaci proporcionalnog izbornog sistema, jer su ,partijski“ kandidati
neposredno zainteresovani za stav svojih birata i osvajanje njihovih
glasova."

Rasprava o modelu izborne liste, medutim, ne bi bila potpuna ukoliko
se ona ne dopuni faktorom uticaja koji na proporcionalni izborni sistem ima
veliCina izborne jedinice. U sistemima sa velikim izbornim jedinicama, do

' Na parlamentarnim izborima 1998. godine 16 poslanika od ukupno 349 ¢lanova Parlamenta
dobilo je mandate zahvaljujuéi tzv. personalnim glasovima biraca. (M.Gallagher, M.Laver,
P.Mair, op.cit., p. 315)

17 Upor. D.M.Farell, op.cit., p. 87
' Oko 8% Svajcaraca i 17% gradana Luksemburga koristi ovu moguénost u izboru. (Ibident)

' Tako je, na primer, u Finskoj, tokom izborne kampanje 1991. godine bilo ak 88% izbornih
oglasa koje su oglasavali kandidati pojedinacno, dok je samo 12% oglasa poteklo od
politi¢kih partija. (M.Gallagher, M.Laver, P.Mair, op.cit., p. 315)
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modela da cela drzava bude jedna izborna jedinica, ispoljena je najvisa
proporcionalnost u raspodeli poslani¢kih mandata.®® Izrazito visoka
proporcionalnost, medutim, namece neke druge nedostatke ovog sistema.
Kreiranje izborne liste i samo nominovanje partijskih kandidata dovodi do
toga da ¢lanovi parlamenta gube vezu sa svojim bira¢ima. Biraci, naime, ne
mogu da ostvare gotovo nikakav kontakt sa izabranim predstavnicima, pa se
neposredan odnos na relaciji gradanin — izabrani predstavnik smatra gotovo
irelevantnim sa aspekta lokalnih interesa bira¢a.”' Od svih zapadnoevropskih
sistema, koji primenjuju srazmernu raspodelu mandata, samo Holandija ima
jedinstvenu izbornu jedinicu, dok se u ostalim sistemima primenjuje model
Viéestrg%dh izbornih jedinica, ¢iji broj varira zavisno od broja biraca u
drzavi.

4. Izborna lista u proporcionalnom sistemu Srbije

Tipovi izborne liste, primenjeni u uporednim ustavnim i izbornim
sistemima, imaju jedno zajednicko obelezje: iako je izborna lista u funkciji
ostvarivanja §to veée proporcionalnosti u sistemu srazmernog
predstavnistva, ona treba da podrzi pravilo o jednakom birackom pravu i da
obezbedi pravi¢nost u izbornom sistemu. Svi tipovi izborne liste zasnovani
su na pretpostavci postovanja volje biraca, pa se tako i u sistemu vezane liste
zahteva od nosioca liste da prilikom dodele pojedina¢nih mandata prati
redosled na listi. Da bi se jaz izmedu biraCa i izabranih predstavnika
smanjio, uvode se razliCite korekcije, od personalnog glasa do modela
panasiranja.

Model izborne liste u srazmernom predstavnistvu Republike Srbije,
primenjivan od 2000. godine do izmena izbornog zakonodavstva 2011.

% Visoka proporcionalnost ima svoje prednosti u pogledu predstavljanja svih politickih
partija, kako velikih tako i malih. Medutim, to se negativno odrazava na strukturu parlamenta
i stabilnost vlade. Visoka proporcionalnost, naime, vodi usitnjavanju parlamenta, koje potom
izaziva nestabilne koalicione vlade, §to potvrduju primeri nekih evropskih zemalja (Holandija,
Italija). (D.M.Farell, op.cit., p. 89)

! Jedno istrazivanje u Holandiji pokazalo je da su clanovi Kraljevske porodice cesce

kontaktirali sa gradanima, nego $to su to ¢inili poslanici. (Ibidem)

22 U zemljama sa zatvorenim izbornim listama broj izbornih jedinica varira: Portugal 22
izborne jedinice, Spanija 52 izborne jedinice, dok je Nemalka podeljena u 299 izbornih
jedinica, u kojima se biraju individualni kandidati po vecinskom sistemu i gradani glasaju za
zemaljske liste. U zemljama sa polu-otvorenim listama broj izbornih jedinica se krece od
jedne u Holandiji, zatim 11 izbornih jedinica u Belgiji, Norveska ima 19 okruga koji
predstavljaju izborne jedinice, Svedska 29 i Danska 17 izbornih jedinica. U zemljama sa
otvorenim listama Finska ima 15 izbornih jedinica, Luksemburg 4 i Svajcarska 26 izbornih
jedinica.
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godine, potpuno je nepoznat u uporednim sistemima.> Ne samo da su bira¢i
glasali za listu u celini, bez moguénosti da glas dodele bilo kom kandidatu,
ve¢ su u postupku interne raspodele, tj. dodele poslani¢ckih mandata,
politicke partije uzivale apsolutnu slobodu u odabiru kandidata sa izborne
liste.** Ovakav normativni okvir stvorio je deformisani sadrzaj ,.slobode
izbora® (koja je garantovana politickim partijama, a ne bira¢ima) i uslovio da
sistem poprimi obeleZja posrednih izbora.”> Gradani su samo birali one koji
¢e u njihovo ime odabrati poslanike u parlamentu.

U ustavnom sistemu Republike jedan surogat ,,slobode”, zakonom
garantovan politickim partijama, kasnije je potvrden i najviSim opStim
pravnim aktom drzave. Kao §to su partije raspolagale ,,slobodom® da dodele
individualne mandate kandidatima sa izborne liste (¢l. 84. Zakona o izboru
narodnih poslanika, 2000. godine), tako su i poslanici mogli ,,slobodno* da
stave svoj mandat na raspolaganje politickoj partiji (¢l. 102. st. 2. Ustava,
2006). ,Sloboda* u raspodeli parlamentarnih sedista i1 ,sloboda*
raspolaganja mandatom ponistila je ustavne garancije izbornog prava
gradana i narodnog predstavniStva u uslovima vladavine prava. Tako smo u
sistem neposrednih izbora uneli elemente posrednih izbora, dok je koncept

2 Bilo je retkih izuzetaka, kao npr. u Gvajani, gde su kandidati na izbornoj listi bili rangirani
po alfabetskom redosledu, tako da je nosiocu liste bilo prepusteno da potpuno samostalno i po
svojoj volji dodeli mandate kandidatima sa liste.

(Podaci prema: http://aceproject.org/ace-en/topics/es/esd/esd02/esd02¢/esd02c01, poseceno
29.11.2011)

% Odnos nosioca izborne liste prema nominovanim kandidatima R.Markovi¢ opisuje re&ima:
,»Ali, kad stranacko vodstvo zna da redosled kandidata na listi ne obavezuje stranku prilikom
dodeljivanja mandata, ona moze u prvi plan, na udarnim mestima liste, ista¢i kandidate koji
uzivaju ugled i popularnost u javnosti, kako bi oni doneli listi $to viSe glasova, a potom ih
prilikom dodeljivanja mandata mimoi¢i i mandat dodeliti nize rangiranim kandidatima.*
(R-Markovié, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd: Sluzbeni glasnik, 2008, str. 238)

3 Vazedi sistem u Srbiji, smatra V.Goati, pripada pervertiranoj formi izbornog sistema,
koju on odreduje kao ,posredan proporcionalni sistem.“ (V.Goati, ,Parlamentarizam i
partijski sistem Srbije“, u Dileme i izazovi parlamentarizma (V.Pavlovi¢, S.Orlovié, ur.),
Beograd: Konrad Adenauer Stiftung, Fakultet politickih nauka, 2007, str. 130; Videti i:
V.Goati, Partije i partijski sistem Srbije, Nis: OGI, 2004) Izborne uslove u kojima se
primenjuje model izborne liste, S.Orlovi¢ ocenjuje kao ,,poluneposredne* ili ,,poluposredne*
izbore. (S.Orlovié, ,,Izborni sistem i institucionalni dizajn“, u Preporuke za izmenu izbornog
zakonodavstva u Srbiji, (Z.Stojiljkovi¢, D.Spasojevi¢, ur.), Beograd: 2011, str. 45).
Parlamentarni izbori u Srbiji, smatra T.Marinkovi¢, ne mogu se kategoricki odrediti ni kao
neposredni ni kao posredni, odnosno ,,oni imaju elemente i neposrednosti i posrednosti.”
(T.Marinkovié, ,,Politika u granicama ustava — o nacelima predstavni¢ke demokratije”, u
Ustav Republike Srbije — pet godina posle (2006-2011), Nis, Kragujevac: Centar za
publikacije Pravnog fakulteta, 2011, str. 167)
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slobodnog mandata poprimio obelezja imperativnog predstavnickog
mandata.”®

S obzirom da je isto reSenje od 2004. godine bilo primenjivano i u
lokalnim izborima, Zakon o lokalnim izborima bio je najpre predmet ocene
ustavnosti pred Ustavnim sudom Srbije. Odlukom Ustavnog suda (2010)
proglasena je neustavnom odredba Zakona o lokalnim izborima (¢l. 43 st.
1), a potom je (2011) Ustavni sud oglasio neustavnom i odredbu Zakona o
izboru narodnih poslanika (¢l. 84) o dodeljivanju individualnih mandata od
strane nosioca liste.”® Stav Ustavnog suda u pogledu lokalnih izbora, koji
polazi od toga da ,,...poStovanje ustavnog principa slobodnih i neposrednih
izbora u sistemu srazmernog predstavniStva i zatvorenih izbornih listi
podrazumeva da redosled kandidata na listi obavezuje predlagaca pri
raspodeli dobijenih odbornickih mandata i da se mandati dodeljuju
kandidatima po redosledu po kome su njihova imena navedena na listi®,
primenjen je i prilikom utvrdivanja neustavnosti odredbe Zakona o izboru
narodnih poslanika. Ustavni sud smatra da je, osporenim zakonskim
reSenjem, ,,zakonodavac omogucio politi¢kim strankama da predu Ustavom
povucenu granicu slobodnog politickog delovanja, odnosno da prekorace
Ustavom priznatu ulogu politickih stranaka u demokratskom oblikovanju
politicke volje gradana, koja je garantovana odredbama ¢l. 5. St. 1. Ustava“.
Izmene Zakona o izboru narodnih poslanika, koje su usledile (25.05.2011),
uredile su klasi¢an model vezane ili zatvorene liste,” gde biraéi raspolazu
jednim glasom koji mogu dodeliti samo izbornoj listi, dok su nosioci izborne
liste duzni da prilikom dodele individualnih mandata postuju redosled
kandidata sa izborne liste.

U odnosu na prethodno zakonsko reSenje, izmene izbornog
zakonodavstva mogu biti afirmativno ocenjene, jer je izborni sistem sada
modeliran po minimalnim pretpostavkama za funkcionisanje predstavnickog
sistema, a saglasno ustavnom principu o neposrednim i slobodnim izborima.
Zatvorena izborna lista pruza odredene garancije u pogledu odgovornosti
nosilaca vlasti, izmedu ostalog i predstavnika zakonodavne vlasti, tj. clanova
parlamenta. Unutra$nja raspodela mandata na zatvorenoj izbornoj listi
trebalo bi da pokaze svoje prednosti (doduse slabije nego kod otvorene liste)
na slede¢im parlamentarnim izborima, kada c¢e biraci svoje glasove
dodeljivati politickoj partiji vodeéi racuna o personalnom sastavu, koji je

T3

26 Nacionalno zakonodavstvo i Ustav Srbije, smatra T.Marinkovi¢, sadrze “resenja kojima se
upravo omogucava politicka manipulacija izborima, slabljenjem neposredne i privilegovane
veze izmedu gradana i njihovih predstavnika”. (T.Marinkovié, op.cit., str. 162.)

" Odluka Ustavnog suda RS, TU 52/2008 (SI. glasnik RS 34/2010.)
2 Odluka Ustavnog suda RS, IUp 42/2008 (SI. glasnik RS 28/2011.)
% Izmene i dopune Zakona o izboru narodnih poslanika, SI. glasnik RS 36/11.
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partiju predstavljao u prethodnom skupstinskom sazivu.** Problem,
medutim, lezi u tome Sto se parcijalnim menjanjem pojedinih elemenata
izbornog sistema ne moze do¢i do konzistentnih resenja u ustavnom sistemu
Republike. Veli¢ina izborne jedinice nije promenjena (cela drzava je jedna
izborna jedinica), Sto ¢e u krajnjem obezbediti visoku matematiCku
proporciju, ali ¢e u uslovima vezane izborne liste dovesti do relativizacije
opsteg 1 jednakog izbornog prava gradana u sistemu slobodnih i neposrednih
izbora (Cl. 52 st. 2 Ustava).

Pogresno je izmene izbornog zakona tumaciti kao promenu tipa
izborne liste. Izborna lista je i dalje po svojim osnovnim obeleZjima (nacin
glasanja i dodela mandata) ,,zatvorena* u odnosu prema bira¢ima. BiraCi ne
mogu da menjaju redosled na izbornoj listi, osim §to se u ovaj kruti sistem
unosi minimalna izvesnost, jer ¢e gradani znati koji ,,partijski* kandidati
imaju izgleda da udu u Narodnu skupstinu. Ostaje otvoreno pitanje: kako ¢e
gradani u ovako postavljenom izbornom sistemu ostvarivati svoje ,,opSte i
jednako® biracko pravo? U uslovima kada je cela drzava jedna izborna
jedinica, a sa navedenom korekcijom modela izborne liste, otvara se novi
problem na relaciji biracko pravo gradana - moguénost kandidovanja. Zakon
o0 izboru narodnih poslanika ne predvida bilo kakvu obavezu za podnosioca
liste u pogledu broja kandidata koje ¢e kandidovati na izbornoj listi. Izborna
lista ne moze da ima vise od 250 kandidata, koliko iznosi broj sedista u
Narodnoj skupstini. Izborna statistika pokazuje da su u poslednjim
parlamentarnim izborima (2008) sve relevantne politicke partije nominovale
250 kandidata na svojoj izbornoj listi.”' U sistemu proporcionalne raspodele
mandata, procentualni udeo ovih partija na parlamentarnim izborima 2008.
godine kretao se u rasponu od 5% (izborni prag) do 41% (najvedi
procentualni udeo koji je neka lista ostvarila). To pokazuje da, u uslovima
,»prave vezane izborne liste, svaki kandidat pozicioniran na mestu pod
brojem 103 i viSe ima samo teorijske Sanse da osvoji mandat, odnosno da on
nema nikakvih realnih izgleda na uspeh.

Ustavni princip jednakog izbornog prava nastao je kao teznja da se
afirmiSe aktivno pravo glasa i unese pravicnost u sistem raspodele mandata.
Jednak uticaj biraca na rezultat izbora ne isklju¢uje moguénost da biraci

3 O moguénostima izborne kontrole, koja se pruza biradima u tzv. novim demokratijama,
videti u: J.Zielinsk, K.M.Slomczynski, G.Shabad, “Electoral Control in New Democracies:
The Perverse Incentives of Fluid Party Systems”, World Politics, Vol. 57, No. 3, 2005, pp.
367-368.

31 Sedam od 22 izborne liste u parlamentarnim izborima 2008. godine nominovale su svih 250
kandidata, pri ¢emu je pet lista podrzano od strane viSe partija, a dve su istakle samostalno
politicke partije. Sest lista je ugestvovalo u najveéem procentu (preko 97%) u raspodeli
parlamentarnih sedista u Narodnoj skupstini, dok jedna izborna lista (Pokret snaga Srbije) nije
osvojila  izborni prag od pet procenata palih glasova. (Podaci prema:
http://www.rik.parlament.gov.rs/cirilica/propisi_frames.htm, poseceno 12.12.2011.)
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raspolazu sa viSe glasova, S§to se u savremenim sistemima primenjuje u
razli¢itim modelima izborne liste. Medutim, princip jednakosti sadrzi jos
jednu komponentu, a to je jednakost Sansi u procesu kandidovanja.
Uvazavajuéi politicku realnost u ustavnoj drzavi, gde politiCke partije u
potpunosti drze monopol u procesu nominacije kandidata, mora se pronaci
onaj pravni okvir izbornom sistemu koji ¢e voditi racuna i o ovom aspektu
jednakosti biraca. Jednakost Sansi gradana u ostvarivanju pasivnog birackog
prava znatno je smanjena u izbornom sistemu sa vezanom izbornom listom,
u uslovima gde je cela drzava jedna izborna jedinica.*”

Zato se moze postaviti pitanje: da li je pasivno biracko pravo gradana
opste, jednako i slobodno? Preciznije: ko ¢e pristati na kandidaturu koja
nema nikakvih izgleda na uspeh, a bez neke realne koristi ili mozda pod
nekim pritiskom ili ucenom? Novo pravno reSenje otvara niz moguénosti za
primenu pravno nedopustenih instrumenata ve¢ u trenutku kandidovanja,
¢ime se produbljuju problemi u ve¢ poljuljanom sistemu narodnog
predstavnistva, u kome su poslanici ,,slobodni* da svoj mandat stave na
raspolaganje politickoj partiji (Sto su najcesce ¢inili prilikom kandidature, a
ne nakon verifikacije mandata). Na to se nadovezuje i problem, koji doduse
nije direktno predmet zakonskog normiranja, a to je proces nominacije
kandidata unutar samih politickih partija. Moze se ocekivati da ovakva
kombinacija modela zatvorene liste u uslovima pune proporcionalnosti u
jedinstvenoj izbornoj jedinici izazove jos veci stepen centralizacije prilikom
odlu¢ivanja o nominaciji, ¢ime se u potpunosti ograni¢ava moguénost
&lanova politi¢ke partije da odluéuju o potencijalnim kandidatima.™

Izmene izbornog zakonodavstva (2011) donele su pozitivne novine u
pogledu predstavljenosti manje zastupljenog pola, te se moze ocekivati da se
rodna predstavljenost ostvari u ocekivanom odnosu od 30% u korist Zena.
Medutim, namera zakonodavca da pravno uredi i zaStiti odnose izmedu
koalicionih partnera na izbornoj listi zahteva novi kriticki osvrt. Upraznjena
mesta u parlamentu popunjavaju se sa izborne liste kojoj su ovi mandati u
prvobitnoj raspodeli pripali. U slu€aju upraznjenog mesta na izbornoj listi
koju podrzava savez politickih partija, mandat se ne dodeljuje kandidatima
po redosledu sa liste, ve¢ onom koalicionom partneru c¢ije ,,mesto” je
upraznjeno. Jasno je da se na ovaj nain odstupa od sustine vezane izborne

32 U tom smislu, M. Pajvandi¢ opravdano vezuje pasivno biracko pravo uz pravo
kandidovanja: ,,Tako shva¢eno pasivno biratko pravo zna¢i garanciju jednakih uslova za
sticanje pasivnog prava kandidovanja i garanciju jednakih uslova pod kojima nominovani
kandidati ulaze u izbornu utakmicu koja pruza jednake mogucénosti za njihov izbor*.
(M.Pajvanci¢, op.cit., str. 68.)

33 Ima primera u uporednim sistemima, kao npr. u Finskoj, da se politicke partije zakonom
obavezuju da osiguraju svojim ¢lanovima pravo na izbor kandidata u slucaju kada je broj
potencijalnih kandidata vec¢i od potrebnog broja na izbornoj listi. (Upor. G.Rahat, “Candidate
Selection: The Choice before Choice”, Journal of Democracy, Vol. 18, No.1, 2007, p. 157.)
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liste 1 vraca na snagu njen surogat iz prethodnog perioda. Naime, izborna
lista nema karakter pravnog sporazuma izmedu politi¢kih partija, pa joj po
tom osnovu ne treba pruzati zakonsku zastitu. Izborna lista formalno
potvrduje akt kandidovanja, pa se i uloga politicke partije, kao dominantnog
predlagaca u proporcionalnim izborima, mora kretati u okvirima ustavnih
principa, u prvom redu principa o suverenosti gradana i o neposrednim
izborima u sistemu predstavni¢ke demokratije. Navedeno zakonsko resenje
ponovo dovodi u pitanje neposrednost izbora, jer zakonodavac, u najmanju
ruku, nije razumeo karakter vezane liste. Ona, sa jedne strane, ispunjava
pravilo o neposrednom izboru preko prava gradana da glasaju za listu u
celini, a sa druge strane, ona obezbeduje makar minimalne garancije
slobodnog izbora preko pravila o dodeli mandata po unapred utvrdenom
redosledu.

Kandidovanje izbornih lista od strane vise politickih partija je
mogucénost koju je zakonodavac dopustio, ali nije detaljno uredio. U
sistemima sa kojima se Srbija moZe uporedivati, tzv. nove demokratije u
Isto¢noj Evropi, unete su dodatne zapreke u vidu izbornog cenzusa, kojim bi
se ograni¢ilo preterano usitnjavanje parlamenta (Poljska, Ceska,
Rumunija).** LoSe strane proporcionalnog izbornog sistema ispoljene su u
opasnosti od nepotrebnog usitnjavanja parlamenta, Sto kasnije utiCe na
poziciju i stabilnost vlade. Zato se kao legitimna brana ovoj opasnosti moze
postaviti uvecan ili vi§estruki cenzus za tzv. koalicione izborne liste. Umesto
da ovakvim instrumentima §titi najviSe predstavnicko telo gradana,
zakonodavac je zastitio koalicione izborne liste tako Sto je ustanovio
redosled popunjavanja upraznjenih mesta na koalicionoj listi. Uprkos
deklarativnoj nameri da se izborni sistem vrati u okvire ustavnih principa o
predstavnickoj demokratiji, donosioci zakona potvrdili su reSenost da istraju
u osvojenoj ustavnoj ,slobodi“ u pogledu raspolaganja poslanickim
mandatom.

¥ Mnoge od ovih zemalja uvele su dodatna ograniGenja za ugei¢e politickih partija u
raspodeli mandata. Izborni prag se uglavnom krece oko pet procenata, ali se on uvecava
ukoliko su nosioci liste koalicije politickih partija. Na primer, u Poljskoj opste pravilo o
izbornom cenzusu od pet procenata korigovano je u slucaju kada je re¢ o tzv. koalicionim
izbornim listama, koje moraju da osvoje osam procenata palih glasova da bi uestvovale u
raspodeli mandata. Sli¢no reSenje sadrzi i izborno zakonodavstvo Rumunije. (Upor. Art. 133.
The Act of 12. april 2001 on elections to the Sejm of the Republic of Poland and to the Senate
of the Republic of Poland, dostupno na:
http://www.legislationline.org/documents/action/popup/id/4543)

Izborni zakon Ceske (¢1. 49) sadrZi jo§ radikalnije resenje: da bi ulestvovala u raspodeli
mandata svaka izborna lista treba da osvoji najmanje pet posto palih glasova, liste koje su
podrzane od dve politicke partije treba da osvoje 10%, liste sa tri politicke partije 15%, a liste
sa najmanje Cetiri politiCke partije treba da osvoje najmanje 20% palih glasova. (Upor. Art.
49. The Act of Law 247/1995 on elections to the Parliament of the Czech Republic, dostupno
na: http://www.psp.cz/cgi-bin/eng/docs/laws/1995/247 .html)
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Zakljucak

,,Odabir* izbornog sistema vazno je pitanje u procesu implementacije
osnovnih ustavnih principa u sistemu predstavnicke demokratije.
Uvazavanje faktora koji oblikuju izborni sistem i uticu na odabir modela
pojedinih elemenata izbornog sistema, kao §to su raspodela mandata i model
izborne liste, mora imati za polaziSte one principe kojima se obezbeduje
vladavina prava u ustavnoj drzavi. Tipovi izborne liste, poznati u uporednim
sistemima, ostvaruju tri zahteva u izbornoj proceduri: pravicnost,
jednostavnost i efikasnost. Medutim, u ostvarivanju ravnoteze izmedu dva
cilja koji se Zele posti¢i u predstavnickom sistemu, ,,uspesSnost glasova“
biraca i funkcionalno narodno predstavnistvo, mora se voditi racuna o
ustavnim garancijama izbornog prava gradana i o ustavnom principu
narodne suverenosti.

Nakon skoro decenijske primene surogata ,,vezane* liste u ustavnom
sistemu Srbije, izmenama izbornog zakonodavstva uspostavljen je model
klasicne zatvorene liste, koja pruza minimalne garancije gradanima u
pogledu individualnog izbora i personalnog sastava najviseg predstavnickog
organa Republike. Ustavna ,,sloboda* poslanika u raspolaganju mandatom,
potkrepljena zakonom garantovanom ,slobodom* politickih partija da
dodeljuju mandate kandidatima sa izborne liste, deformisala je osnovne
postavke o narodnom predstavniStvu u nacionalnom sistemu. Obaveza
nosioca liste da mandate dodeli kandidatima po utvrdenom redosledu,
medutim, poprima novu dimenziju u uslovima jedinstvene izborne jedinice u
Republici. Umesto pitanja o karakteru predstavnistva kroz optiku
(ne)posrednosti izbora, otvara se pitanje o slobodi izbora i jednakosti
gradana?

Smatramo da je primenjeni model u postoje¢im uslovima neprimeren
nacelu jednakosti Sansi gradana u ostvarivanju birackog prava, jer se otvara
opasno polje za unoSenje razliCitih pravno nedopustenih instrumenata u
procesu kandidovanja. Tome treba dodati nejasnu potrebu zakonodavca da
za§titi tzv. koalicione izborne liste i politickim partijama ponovo dopusti da
»gospodare® izbornom listom, te mandate interno raspodeljuju u skladu sa
tzv. koalicionim sporazumom. Izborna lista nema karakter pravnog
sporazuma izmedu politickih partija, pa joj po tom osnovu ne treba pruzati
zakonsku zastitu. Izborna lista formalno potvrduje akt kandidovanja, pa se i
uloga politicke partije, kao dominantnog predlagaca u proporcionalnim
izborima, mora kretati u okvirima ustavnih principa. Racionalno i ,,u duhu*
Ustava bilo bi reSenje koje ureduje odnos tzv. koalicionih lista i samih
gradana, a kojim bi se unele jaCe zapreke u pogledu izbornog praga i
raspodele mandata. Dobra strana zakonskih izmena sadrzana je u mogu-
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¢nosti da se u narodnom predstavni§tvu osigura zastupljenost manjinskih
grupa.
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THE ELECTORAL LIST IN PROPORTIONAL
REPRESENTATION
-THE SERBIAN EXPERIENCE

SUMMARY

The model of electoral list in the proportional electoral system of the
Republic of Serbia, which was applied in parliamentary elections until the
change in the electoral legislation in 2011, is completely unknown in
comparative systems. Pursuant to this model, the voters were obliged to vote
for the list as a whole, without being able to express their individual
preferences towards any candidate, whereas the political parties enjoyed
absolute freedom in the personal distribution or allocation of individual
seats by selecting candidates from the electoral list. This regulatory
framework has created a deformed content of "free choice" (which is
guaranteed to political parties but not to voters), consequently, the system
assumed the characteristics of indirect elections.

After nearly a decade of applying a surrogate of the closed electoral
list in the constitutional system of Serbia, the amendments of the national
electoral legislation instituted the traditional model of a closed electoral list,
which provides minimum guarantees to citizens in terms of personal choice
of representatives and the composition of the National Assembly. However, a
new legal solution which stipulates that the mandates shall be allocated
according to the established order of candidates on the electoral list may
cause unfavorable effects in the proportional electoral system with a single
constituency in the Republic of Serbia. In the current circumstances, the
applied model of a closed electoral list is inconsistent with the principle of
equal electoral rights of citizens because it lays down treacherous grounds
for unauthorized entry of various unlawful instruments in the course of
candidate nomination.

Key words: electoral list (closed and open), proportional
representation, Serbian electoral law.
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Prof. dr Vladan Petrov’

ZAKON O IZMENAMA 1 DOPUNAMA ZAKONA O
IZBORU NARODNIH POSLANIKA OD 2011
— DA LI JE POSLANICKI MANDAT KONACNO
SLOBODAN?

Premda velikog znacaja, Zakon o izboru narodnih poslanika je
obican, a ne ustavni zakon. Taj zakon je u periodu od 1992. do 2003. imao
jednu posebnu namenu: da omogudi juridizaciju odnosa izmedu narodnog
poslanika i politicke stranke. Umesto da izricito proklamuje slobodni
mandat, kao bitno nacelo ustavne demokratije, Ustav Srbije od 2006. je
stvorio pravni osnov za uspostavljanje stranackog imperativnog mandata
(¢clan 102. stav 2). Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru
narodnih poslanika od 2011, izraden na osnovu preporuka iz Misljenja
Venecijanske komisije, pokuSaj je da se , neutralise* loSe resenje Ustava.
Ipak, da bi se konacno razvezao , Gordijev ¢vor™ o prirodi mandata
narodnog poslanika u Republici Srbiji, Ustav mora izricito proklamovati
slobodni mandat. Do tada, dilema o prirodi mandata narodnog poslanika u
Republici Srbiji bice otvorena.

Kljucne reci: juridizacija odnosa poslanik, politicka stranka,—
slobodni mandat, Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih
poslanika, ¢lan 102. stav 2. Ustava, Odluka Ustavnog suda od maja 2010.

1. Zakon o izboru narodnih poslanika — mesto i uloga u pravnom
sistemu Republike Srbije

U ustavnopravnoj nauci, tradicionalna je podela na ustavne i obi¢ne
zakone koja je izvrSena prema formalnom merilu. Postoje dve vrste ustavnih
zakona: 1) zakoni koji se donose po postupku za donoSenje ili promenu
ustava i imaju snagu ustava i 2) zakoni koji se donose po tezem postupku od
zakonodavnog, ali lakSem od postupka za promenu ustava, i imaju snagu
vecu od obi¢nih zakona, a manju od ustava. Prema sadrzinskom merilu je
teze izvrSiti podelu na ustavne i obi¢ne zakone. Da li neka opsta pravila
imaju ustavni karakter ili nemaju, pitanje je na koje nije moguce uvek dati
siguran odgovor. Tako, na primer, zakoni o Vladi, predsedniku Republike i

! Vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu
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Narodnoj skupstini, u materijalnom smislu, imaju odredena obelezja
ustavnog zakona. U formalnom smislu, to su obicni zakoni, jer se donose po
uobicajenoj zakonodavnoj proceduri (za njihovo izglasavanje dovoljna je
prosta, tj. kvorumska vec¢ina u Narodnoj skupstini).

I Zakon o izboru narodnih poslanika je, prema formalnom merilu,
obican zakon. Ustav Srbije od 2006. nije predvideo ni posebnu vecinu za
izglasavanje ovog zakona. Nekim drugim zakonima pridat je, u tom smislu,
veéi znadaj.” Prema sadrzinskom merilu, Zakon o izboru narodnih poslanika
je, takode, obi¢an zakon. Ovo stoga $to su najvaznija pitanja izbornog prava
uredena samim Ustavom, dok su funkcije Narodne skupstine, osnovi njene
organizacije, finansijska i administrativna autonomija, kao i pravni polozaj
narodnih poslanika blize definisani Zakonom o Narodnoj skupstini. Tako
Ustav Srbije od 2006. ureduje pitanja koja Cine ,,evropsko izborno naslede*
(P. Garrone), a odnose se prevashodno na definisanje birackog (izbornog)
prava kao opsteg i jednakog i proklamovanje slobodnih izbora, neposrednog
i tajnog glasanja (,,Jzborno pravo je opste i jednako, izbori su slobodni i
neposredni, a glasanje je tajno i licno®, ¢lan 52. stav 2. Ustava). To su nacela
izbornog prava koja proklamuju manje ili vise izri¢ito svi evropski ustavi.’
Ta nacela ¢ine standardnu ustavnu materiju.

Ustav Srbije od 2006. ureduje i trajanje mandata narodnog
poslanika.” T to je klasi¢no ustavnopravno pitanje. Ipak, jedan poznati ustav
odstupa od ovog pravila. Rec¢ je o Ustavu Pete francuske republike od 1958.
koji predvida da se trajanje mandata ¢lanova svakog doma parlamenta
ureduje organskim zakonom.’

Kolektivni prevremeni prestanak mandata narodnih poslanika
(raspustanje Narodne skupstine) ureden je Ustavom (¢lan 109) i Zakonom o
Narodnoj skupstini (¢lan 52), a razlozi za individualni prevremeni prestanak
mandata narodnog poslanika Zakonom o izboru narodnih poslanika (¢lan 88.
stav 1).

2 Veéinom glasova svih narodnih poslanika Narodna skupstina odluéuje o zakonima kojima
se ureduju: 1. referendum i narodna inicijativa, 2. uzivanje individualnih i kolektivnih prava
pripadnika nacionalnih manjina, 3. plan razvoja i prostorni plan, 4. javno zaduzivanje, 5.
teritorija autonomnih pokrajina i jedinica lokalne samouprave, 6. zaklju¢ivanje i potvrdivanje
medunarodnih ugovora, 7. druga pitanja odredena Ustavom.* (¢lan 105. stav 3. Ustava Srbije
od 2006).

* Vid. Jean-Claude Colliard, ,,Les systémes électoraux dans les Constitutions des pays de
I’Union européenne®, Cahiers du Conseil constitutionnel n. 13, janvier 2003, 1-8.

,Mandat narodnog poslanika pocinje da te¢e danom potvrdivanja mandata u Narodnoj
skupstini i traje Cetiri godine odnosno do prestanka mandata narodnih poslanika tog saziva
Narodne skupstine (¢lan 102. stav 1. Ustava Srbije od 20006).

> Vid. &lan 25. Ustava Pete francuske republike od 1958.
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Ustav Srbije od 2006. posredno odreduje i izborni sistem u uzem
smislu (sistem raspodele mandata). U pitanju je sistem srazmernog
predstavnistva koji podrazumeva glasanje za izborne liste. To jasno proizlazi
iz dve odredbe Ustava. Prema ¢lanu 102. stav 2. Ustava, ,,Narodni poslanik
je slobodan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj
mandat na raspolaganje politickoj stranci na Ciji je predlog izabran za
narodnog poslanika“. Prema ¢lanu 112. stav 1. tacka. 3. Ustava, predsednik
Republike ,,predlaze Narodnoj skupstini kandidata za predsednika Vlade,
posto saslusa misljenje predstavnika izabranih izbornih lista®.

U starijoj ustavnopravnoj nauci, pod uticajem francuske ustavne
tradicije, preovladavalo je misljenje da izbor izmedu vecinskog sistema i
sistema srazmernog predstavniitva treba ostaviti zakonodaveu.® U novijoj
teoriji, smatra se da je ,pitanje konstitucionalizacije nacina raspodele
mandata zna¢ajno, jer parlamentarna vec¢ina prirodno tezi da privileguje
sistem koji njoj najviSe odgovara, Sto pokazuju primeri Francuske i
Ujedinjenog Kraljevstva“.’

U uporednom pravu, ustavotvorci postupaju razli¢ito. Prvu grupu ¢ine
ustavi koji ne odreduju sistem raspodele mandata. Takvi su Osnovni zakon
Nemacke od 1949. i Ustav Pete francuske republike od 1958.° U drugu
grupu svrstavaju se ustavi Spanije, Belgije, Danske, Holandije, Austrije, koji
se jasno opredeljuju za sistem srazmernog predstavnistva.” Ovoj grupi ustava
pripada i Ustav Srbije od 2006, premda on nigde izri¢ito ne spominje sistem
srazmernog predstavniS§tva. Tre¢u, manjinsku grupu ¢ine ustavi koji idu i
korak dalje od ustava iz prethodne grupe. Tako, na primer, Ustav
Luksemburga (¢lan 51. stav 5) utvrduje i tehniku raspodele mandata u okviru
sistema srazmernog predstavniStva (metod najmanjeg izbornog koli¢nika).
Za ustave druge i trece grupe zajednicko je to da oni konstitucionalizuju
sistem raspodele mandata. To zna¢i da je promena sistema raspodele
mandata izvodljiva samo putem promene ustava. Ovaj zakljuc¢ak odnosi se i
na Ustav Srbije od 2006. Eventualni zaokret od sistema srazmernog
predstavnistva ka sistemu vecine ili meSovitom sistemu (kakav npr. postoji u
Italiji i Japanu) podrazumevao bi promenu Ustava.

% Jean Gicquel, Jean-Eric Gicquel, Droit constitutionnel et institutions politiques,

Montchrestien, 21. édition, Paris 2007, 157.

7 Francis Hamon, Michel Troper, Droit constitutionnel, L. G. D. J, 30. édition, Paris 2007,
179.

§ ...Cutanje Ustava u ovom pogledu ¢ini se paradoksalnim, jer je na¢in raspodele mandata
jedan od elemenata koji najvise utice na funkcionisanje politickog sistema*. /bid.

° U tom smislu je posebno zanimljivo resenje iz Ustava Portugalije od 1976. Ovaj ustav
zabranjuje promenu Ustava kad je re¢ o nacelu proporcionalnosti (¢lan 288. Ustava
Portugalije).
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Sto se elementi izbornog sistema u $irem smislu preciznije ureduju
ustavom, manje ostaje posla za izborno zakonodavstvo. Ipak, to ne umanjuje
znacaj izbornog zakona u modernoj predstavnickoj demokratiji. Bez njega
nacela izbornog prava i osnovni elementi izbornog sistema (ako su utvrdeni
ustavom), ostaju ,,mrtvo slovo na hartiji“. Ozbiljnost nalaze da kad se donose
novi ustav treba doneti i novi zakon o izboru narodnih predstavnika. To,
medutim, nije uéinjeno u Republici Srbiji posle donosenja Ustava od 2006.
Doneti su Zakon o izboru predsednika Republike'® i Zakon o Narodnoj
skupstini'', ali nije i Zakon o izboru narodnih poslanika. Ostao je na snazi
Zakon od 2000. i po tom zakonu sprovedeni su parlamentarni izbori dva puta
za vazenja Ustava od 2006. To ¢e biti ucinjeno i treéi put, ove, 2012. godine.

Bez sumnje, nespremnost politickih ¢inilaca da donesu kompletno nov
izborni zakon po donoSenju novog ustava pokazuje da su institucionalni
temelji predstavnicke demokratije u Srbiji jo§ uvek prilicno slabi kao i svest
o znacaju detaljne pravne regulative izbornog postupka. Krajem maja 2011.
godine, Narodna skupstina je usvojila Zakon o izmenama i dopunama
Zakona o izboru narodnih poslanika, drze¢i se tradicionalnog izbornog
pravila da se izborna reforma ne moze vrSiti u godini koja prethodi
izborima.'?

2. Zakon o izboru narodnih poslanika i juridizacija odnosa izmedu
politicke stranke i narodnog poslanika (1992-2003)

Od 1992. godine, od kada je u Srbiji veéinski sistem zamenjen
sistemom srazmernog predstavni$tva, Zakon o izboru narodnih poslanika
dobio je posebnu namenu: da izvrsi juridizaciju odnosa izmedu narodnog
poslanika i politicke stranke sa Cije liste je poslanik izabran. Pod
juridizacijom podrazumeva se pretvaranje, putem pravnih (ustavnih ili
zakonskih) propisa, faktickog (politickog) odnosa izmedu poslanika i
politicke stranke u pravni odnos. Drugim recima, to je uspostavljanje
moderne varijante imperativnog mandata narodnog poslanika. U odnosu na
prevazidenu varijantu imperativnog mandata, kao pravnog odnosa izmedu
biraca i predstavnika (delegata), koja je postojala u srednjovekovnim
staleSkim predstavniStvima, nova varijanta imperativnog mandata
podrazumeva pravni odnos izmedu poslanika i njegove politicke stranke.
Pravno neodgovoran bira¢ima, poslanik postaje pravno odgovoran politi¢koj
stranci. Pravna sankcija za ,,neposlusnog® poslanika nije opoziv, kao kad

1 Shuzbeni glasnik RS, br. 111/07.

" Sluzbeni glasnik RS, br. 9/10.

12 Ovo pravilo zapisano je i u Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima koji je usvojila
Venecijanska komisija 2002. godine. European Commission for Democracy through Law,
Code on Good Practice in Electoral Maters, http://www.venice.coe.int/docs/2002/CDL-
AD(2002)023-e.pdf.
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sankciju izricu bira¢i. Pravna sankcija je prevremeni prestanak mandata tzv.
aktiviranjem blanko ostavke, kad ,sankciju izrice“ politicka stranka.
Poslanik, ne samo fakticki, ve¢ i formalno-pravno postaje predstavnik
stranke, a ne naroda. Naizgled, prirodno reSenje u sistemu srazmernog
predstavni$tva u kojem se glasa za ,stranke (liste), a ne za pojedince.
Sustinski, reSenje suprotno nacCelu narodne (nacionalne, gradanske)

.13 . v oy ..
suverenosti - na kojem pociva moderna predstavnicka demokratija.

Jednim delom ,krivica® =za zakonsko wuvodenje stranackog
imperativnog mandata nalazila se u Ustavu Srbije od 1990. Iako postavljen
na klasicnim nacelima liberalno-demokratske ustavnosti, ovaj ustav je
propustio da izriCito proklamuje slobodni mandat narodnog poslanika kao
politicki odnos izmedu gradana, nosilaca suverenosti, i narodnog poslanika,
najpre njihovog, pa tek onda stranatkog predstavnika.'* Pravi ,krivac” je
nerazvijena demokratska politicka kultura u kojoj politicke stranke vladaju
javnom scenom ,gutajuc¢i narodne poslanike kao pojedince. U takvoj
atmosferi, od 1992. do 1997. rasirila se praksa blanko ostavki poslanika, a
tvrdnja da mandat poslanika pripada njihovim strankama prihvacena je kao
logi¢na posledica predstavnicke demokratije 1 sistema srazmernog
predstavnistva. Od 1997. godine prestaje potreba za blanko ostavkama, jer je
izmenama izbornog zakona predvideno da narodnom poslaniku pre vremena
prestaje mandat ne samo njegovom voljom (istupanjem iz politicke stranke),
kako je bilo odredeno u izvornom tekstu Zakona od 1992, ve¢ i voljom
politicke stranke (iskljuenjem iz c¢lanstva). Dva pravna osnova za
prevremeni prestanak mandata narodnog poslanika koja su omoguéila
juridizaciju odnosa izmedu poslanika i politicke stranke sa Cije je liste on
izabran preneta su i u Zakon o izboru narodnih poslanika od 2000", pravni
akt koji je, mimo svake ustavnopravne logike, jos uvek na snazi.'°

Ova dva zakonska osnova za prevremeni prestanak mandata narodnog
poslanika (Cl. 88. stav 1. tac. 1. 1 9. Zakona o izboru narodnih poslanika od
2000) bila su protivna nac¢elu slobodnog mandata narodnog poslanika, koje
je Ustav Srbije od 1990, i pored izostanka izri¢ite norme, ipak

13 U klasi¢noj ustavnopravnoj teoriji postojala je jasna razlika izmedu narodne i nacionalne
suverenosti, dok je suverenost gradana izraz koji se koristi u nekim modernim ustavima.
Danas ustavi razli¢ito odreduju titulara suverenosti, pri ¢emu je sustina ista: suverena vlast
mora poticati ,,odozdo*; da 1i se titular naziva narodom, nacijom ili gradanima manje je
vazno. V. R. Markovi¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beograd, Sluzbeni
glasnik, Beograd 2009, 159-163.

14 V. &lan 2. stav 2, &lan 74. stav 2. i ¢lan 76. Ustava Srbije od 1990.
1S Sluzbeni glasnik RS, br. 35/2000.

'® V. Bosa Nenadi¢, ,,O parlamentarnom mandatu: primer Republike Srbije“, 4nali Pravnog
fakulteta u Beogradu 2/2008, 7-9.
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pretpostavljao. To je potvrdio i Ustavni sud Srbije u Odluci od 2003."
Kljuéni deo obrazlozenja ove odluke glasi: ,,Ustavni sud ocenjuje da iz svega
iznetog proizlazi da se kroz utvrdivanje osnova za prestanak mandata, kako
je to ucinjeno u osporenim odredbama ¢lana 88. stava 1. tac. 1) i 9) Zakona,
ne moze reSavati problem ocuvanja partijske discipline, niti pitanje
odrzavanja stranke u politickom i pravnom zivotu izmedu dva izborna
ciklusa, jer se time povreduju ustavne odredbe koje opredeljuju karakter
mandata narodnog poslanika (Clan 2. stav 2, ¢lan 74. stav 2. i ¢lan 76), kao i
odredbe o politickim slobodama i pravima gradana (Cl. 13, 42. i 44. Ustava).
Po oceni Ustavnog suda, svojstvo narodnog poslanika steeno na
neposrednim izborima, ne moze, po Ustavu, biti uslovljeno promenom
politickog uverenja, odnosno politicke orijentacije, kako na strani poslanika,
tako ni na strani politiCke stranke. Politickim strankama se ne mogu
zakonom dati ovlas¢enja koja ¢e imati za posledicu promenu sastava
Narodne skupstine kao zakonodavnog organa, kao §to ni politicki ili pravni
zivot stranke sa Cije je liste odredeni poslanik izabran ne moZe, prema
Ustavu, nakon izbora, imati neposredni uticaj na sastav Narodne skupstine®.

Cinilo se da je ovom odlukom mandat narodnog poslanika osloboden
zakonskih stega i da je svrSeno sa juridizacijom odnosa izmedu poslanika i
politicke stranke. Drugim rec¢ima, Ustavni sud je ukinuo zakonske odredbe
koje su bile protivne nacelu slobodnog mandata narodnog poslanika.
Njihovim ,brisanjem™ iz Zakona, mandat narodnog poslanika je
,osloboden®. Takvo stanje potrajalo je do stupanja na snagu Ustava od 8.
novembra 2006.

3. Ustav Srbije od 2006. i juridizacija odnosa izmedu narodnog
poslanika i politicke stranke

Umesto da ,,poslusa“ Ustavni sud i jasno proklamuje slobodni mandat
narodnog poslanika, ustavotvorac je 2006. godine sacinio normu kojom se
omogucava uspostavljanje stranackog imperativnog mandata.'® Re¢ je o
¢lanu 102. stav 2 (,,Narodni poslanik je slobodan da, pod uslovima
odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politickoj

stranci na ¢iji je predlog izabran za narodnog poslanika‘). Sustinska razlika
u odnosu na period od 1992 (izmena izbornog sistema) do 2003. godine

7 Odluka 1U-197/2002, Sluzbeni glasnik RS, br. 57/2003.

'8 R. Markovi¢ je u kritici novog ustava, po njegovom izglasavanju u Narodnoj skupstini, a
pre ustavotvornog referenduma, upotrebio izraz ,,imperativni (mandat) u politickom smislu®.
R. Markovi¢, ,,Ustav Republike Srbije — kriticki pogled”, Ustav Republike Srbije, 1PD
Justinijan, Beograd 2006, 31. Venecijanska komisija u Misljenju o Ustavu Srbije koristi izraz
koji nosi isto znacenje: ,,mandat kojim upravljaju stranke* (party administrated mandate).
European Commission for Democracy through Law, Opinion on the Constitution of Serbia,
http.://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)004-e.pdf
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(Odluka Ustavnog suda) u tome je $to je stranacki imperativni mandat postao
ustavna kategorija. Zahvaljuju¢i ¢lanu 102. stavu 2. Ustava, nije bilo
potrebno da se pravni osnov stranackog imperativhog mandata trazi u
izbornom zakonu. Premda je ustavnopravna nauka odmah reagovala,
iznoseéi argumentovane kritike na ra¢un ovog resenja,'’ politi¢ki ¢inioci se
na to nisu obazirali, ve¢ su gledali kako da ustavnu normu zakonski
,operacionalizuju®. Jer, ¢lan 102. stav 2. spada u ustavne norme koje nisu
neposredno primenjive. Bilo je neophodno zakonom odrediti uslove pod
kojima je narodni poslanik ,,slobodan“ da neopozivo stavi svoj mandat na
raspolaganje politickoj stranci. Drugim rec¢ima, trebalo je zakonom urediti
postupak podnosSenja i ostvarivanja blanko ostavki. Najpre je ucinjen
pokusaj da se to uradi Zakonom o Narodnoj skupstini. To je, izgleda, i jedan
od glavnih razloga $to se na donoSenje ovog zakona ¢ekalo pune tri i po
godine od stupanja Ustava na snagu. lako je bilo nacrta Zakona o Narodnoj
skupstini koji su pokusali da urede ovo pitanje, na kraju je prevagnulo
misljenje da to nije materija parlamentarnog, nego izbornog zakona. Tako je
Zakon o Narodnoj skupstini usvojen pocetkom 2010, a da nije sadrzao
odredbe kojima se razraduje ¢lan 102. stav 2. Ustava, ali jeste odredbu koja
nije u skladu s ovim ¢lanom: ,,Narodni poslanik se opredeljuje, istupa i glasa
po sopstvenom uverenju‘ (¢lan 37. Zakona). lako tac¢na definicija slobodnog
mandata, njoj nije bilo mesto u Zakonu, ve¢ u Ustavu.

Ipak, model zakonske regulative blanko ostavki dao je Zakon o
lokalnim izborima od 2007.*° Dakle, na republi¢kom nivou blanko ostavke
nisu bile pravno uredene, dok na lokalnom nivou jesu. Clan 47. Zakona o
lokalnim izborima predvidao je moguc¢nost da podnosilac izborne liste i
kandidat za odbornika, odnosno odbornik, mogu zakljuciti ugovor kojim c¢e
regulisati medusobne odnose i predvideti pravo podnosioca izborne liste da,
u ime odbornika, podnese ostavku na funkciju odbornika u skupstini jedinice
lokalne samouprave. Prilikom zakljuenja ugovora, kandidat za odbornika,
odnosno odbornik, predavao je podnosiocu izborne liste svoju blanko
ostavku. Na osnovu ovog ugovora, podnosilac izborne liste sticao je pravo
da slobodno raspolaze mandatom odbornika sa kojim je zakljucio ugovor,
tako $to je samostalno mogao odluciti da li ¢e realizovati ovlaSéenje koje je
dobio i kada ¢e to uciniti.

' R. Markovi¢, ,,Ustav Republike Srbije — kriti¢ki pogled*, Ustav Republike Srbije, IPD
Justinijan, Beograd 2006, 30-31; M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija
Konrad Adenauer, Beograd 2009, 128-129; B. Nenadié¢, ,,O parlamentarnom mandatu: primer
Republike Srbije“, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu 1/2008, 14-25; M. Jovanovi¢, ,,0d
slobodnog mandata ka promenljivom delegatu®, NSPM, posebno izdanje Ustav i iskusenja
2/2008, 85/99; 1. Peji¢, ,,Koncept narodnog predstavniStva i kontroverze o parlamentarnom
mandatu u srpskom ustavu®, NSPM, posebno izdanje Ustav i iskusenja 2/2008, 101-106. itd.

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007.
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Zahvaljujuéi inicijativama za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti
ovih odredaba Zakona o lokalnim izborima, podnetih tokom 2008. godine,”’
Ustavni sud je ponovo dobio priliku da razmrsi ,,Gordijev ¢vor® pravne
prirode predstavnickog mandata u Republici Srbiji.

Odlukom od maja 2010. Ustavni sud je utvrdio da su odredbe Zakona
o lokalnim izborima (&l. 43. i 47) neustavne i stavio ih van snage.”” Jo§
jednom, na slican nain kao i 2003. godine, Ustavni sud je stao na put
juridizaciji odnosa izmedu stranke i predstavnika gradana (ovog puta
odbornika). Ova odluka je visestruka znacajna. Prvo, Ustavni sud je ukinuo
zakonsku regulativu blanko ostavki odbornika. Time je spreCio da se ustali
praksa zakljuCivanja i primene ugovora o blanko ostavkama u jedinicama
lokalne samouprave. Drugo, ova odluka je donekle uticala da se odustane od
zakonske regulative blanko ostavki na republiCkom nivou. Prema misljenju
T. Marinkovi¢éa mozZe se oti¢i i korak dalje, pa re¢i da su neposredna
posledica Odluke od maja 2010. izmene izbornih zakona do kojih je doslo u
maju i julu 2011.7 To je, ipak, prejak zakljudak o uticaju ove odluke na
srpskog zakonodavca. Kao i vise puta do sada, spoljni Cinilac (Venecijanska
komisija) odigrao je presudnu ulogu.** Tre¢e, Ustavni sud je, u svom
obrazlozenju, jo$ jednom nedvosmisleno potvrdio da je slobodni mandat
narodnih predstavnika (narodnih poslanika i odbornika) osnovno nacelo
ustavne demokratije, kao i da moderna uloga politickih stranaka ne dovodi u
pitanje opstanak ovog nadela. Cetvrto, Ustavni sud je dao ,kritiku® ¢lana
102. stava 2. Ustava, ukazavsi i na njegovu nesaglasnost sa drugim ustavnim
odredbama, onim koji su iste pravne snage, ali Sireg i opStijeg domasaja
(,,Nacela Ustava‘®). Na taj nacin, Ustavni sud je izasao iz okvira tradicionalne
uloge ,negativnog zakonodavca™; postupao ¢ak i1 vise od ,,pozitivhog
zakonodavca®, savetuju¢i, u granicama svojih ustavnih moci, da treba
razmisljati o uklanjanju reSenja iz ¢lana 102. stava 2. Ustava.”

Posle Odluke Ustavnog suda od maja 2010. izgledalo je da ¢e odredba
¢lana 102. stava 2. Ustava ostati ,,mrtvo slovo na hartiji“ sve do neke buduce

! nicijative su podneli: Cedomir Backovié iz Sombora, Bogdan D. Bukvié iz Bagke Topole i
narodni poslanik Tomislav Nikoli¢.

22 Odluka Ustavnog suda TUz-52/2008, Sluzbeni glasnik RS, br. 34/2010.

% T. Marinkovié, ,,Politika u granicama Ustava — o naelima predstavni¢ke demokratije*,
Ustav Republike Srbije — pet godina posle (2006-2011), Pravni fakultet u Nisu, Pravni
fakultet u Kragujeveu, Nis§ 2011, 183.

V. nize.

V. Vladan Petrov, ,,Odluka Ustavnog suda o neustavnosti ¢l. 43. i ¢l. 47. Zakona o lokalnim
izborima — prilog raspravi o prirodi mandata narodnog predstavnika®“, Zbornik radova Pravni
sistem i drustvena kriza, Kosovska Mitrovica 2011, 81-93.
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ustavne reforme. Uostalom, to reSenje su od samog pocetka smatrali
najboljim i mnogi poslenici struke i nauke.”®

Da u Srbiji politi¢ki ¢inioci slabo mare za jurisprudenciju Ustavnog
suda i mi$ljenje srpske ustavnopravne nauke jo§ jednom se potvrdilo u
februaru 2011. godine, kada je uSao u skupstinsku proceduru Predlog zakona
o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika. Za predmet
ovog rada od znacaja su dva reSenja u ovom predlogu zakona. Prvo se
odnosi na izmenu ¢lana 84. Zakona o izboru narodnih poslanika. Prema tada
vazecem resSenju, postojao je sistem tzv. nevezanih lista, koji je omogucavao
politickim strankama da, posle utvrdenih konac¢nih rezultata izbora, slobodno
dodeljuju mandate bez obzira na redosled kandidata na listi. Prema
predlozenoj izmeni Zakona, najmanje polovina mandata koje je politicka
stranka dobila na izborima moralo je biti raspodeljeno prema redosledu
kandidata na listi, a ostali mandati su mogli biti raspodeljeni bez obzira na
taj redosled. Drugo resenje odnosilo se na izmene ¢lana 88. Zakona i
predvidalo je postupak u vezi s blanko ostavkama. Dakle, i pored najnovije
odluke Ustavnog suda, nastavilo se sa poku$ajem ,,operacionalizacije* ¢lana
102. stava 2. Ustava.

Ipak, postoji autoritet koji politicke vlasti u Srbiji moraju da postuju ili
da bar uzimaju u obzir njegovo misljenje. Re¢ je o Venecijanskoj komisiji,
kojoj je Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih
poslanika podnet radi misljenja. Oba reSenja iz Predloga zakona, u osnovi,
su dobila negativnu ocenu.”’ Za izmene ¢lana 84. Zakona re¢eno je da ,,iako
predstavljaju korak unapred...sustinski ne popravljaju pravni okvir“, a
izmene Clana 88. ti¢u se podnosenja blanko ostavki koje ,,imaju jednaku
vrednost ustupanju mandata narodnog poslanika njegovoj/njenoj stranci® i
osnov imaju u ¢lanu 102. stav. 2 Ustava o kojem je Komisija dala negativno
misljenje. U solidno argumentovanom misljenju Venecijanske komisije,

%% Takvog misljenja je i Bosa Nenadié, iskusni ustavni pravnik i dugogodi$nji sudija Ustavnog
suda. ,,Bez obzira koliko zakonodavac briZljivo postupao u uredivanju ovog instituta i koliko
se trudio da pitanja uredi u duhu Ustava, teSko moze izbe¢i zadiranje u osnovne principe i
nacela Ustava o politi¢koj reprezentaciji. Stoga smo misljenja, da bi bilo najbolje da ova
odredba Ustava ostane iskljuc¢ivo kao ‘odredba na papiru’, do prve promene Ustava“. B.
Nenadi¢, 20. Milan Jovanovi¢ smatra da ima viSe nacina da se ,,slobodni mandat u srpskom
parlamentarizmu ne pretvori u ustavnopravni fosil i ne zameni imperativnim mandatom®.
,Prvi i najbolji je da se sporna ustavna odredba izostavi iz teksta®. Ipak, politikolog Jovanovié¢
je svestan da je taj nacin ,,danas nerealan, bar zbog postupka ustavne revizije, ako ne i
stranackih interesa da sa¢uvaju monopol i disciplinuju parlamentarce”. M. Jovanovié, ,,0d
slobodnog mandata ka promenljivom delegatu®, NSPM, posebno izdanje Ustav i iskusenja
2/2008, 96.

27 European Commission for Democracy through Law, Joint Opinion on the Draft Law on
“Altering and Amending the Law on Election of Members of Parliament* of the Republic of
Serbia, http://www.venice.coe.int/docs/2011/CDL-AD(2011)005-e.pdf
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glavna poruka u vezi s pitanjem slobodnog mandata narodnog poslanika
glasi: ,,Nacionalno zakonodavstvo treba dalje unapredivati, kako bi se u
potpunosti ispunili demokratski standardi. Na srednji ili duzi rok amandman
na stav 2. ¢lana 102. Ustava Republike Srbije Cini se neizbeznim®.

Iako se u javnosti Cesto predstavlja da se miSljenja Venecijanske
komisije i ,,staromodnih“ poslenika srpske ustavnopravne nauke i struke ne
podudaraju, istina je, u nekim slucajevima, drukcija. To potvrduje rasprava
koju je izazvao Clan 102. stav 2. Ustava i potpuno istovetan stav stranih i
domacih stru¢njaka da pri nekoj buducoj promeni Ustava ovo reSenje mora
biti uklonjeno.

Narodna skupstina je, ipak, postupila tek po preporukama iz Misljenja
Venecijanske komisije.

4. Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika
od 201129 — (ne)uspeli pokusaj da se ,,0slobodi“ mandat narodnog
poslanika

Pre usvajanja kona¢ne verzije Predloga zakona o izmenama i
dopunama zakona o izboru narodnih poslanika u Narodnoj skupstini,
Ustavni sud je, aprila 2011. godine, doneo odluku kojom je utvrdio
neustavnost odredaba ¢lana 84. Zakona o izboru narodnih poslanika koje se
odnose na postupak raspodele dobijenih mandata.”® Zakon o izmenama i
dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika uveo je dve znac¢ajne novine.
Prva je uspostavljanje sistema zatvorenih (krutih) izbornih lista. Novi ¢lan
84. glasi: ,,Republicka izborna komisija ¢e najkasnije u roku od 10 dana od
dana objavljivanja ukupnih rezultata izbora sve dobijene mandate sa izborne
liste dodeliti kandidatima po redosledu na izbornoj listi, po¢ev od prvog
kandidata sa liste“.’' Na taj nadin je ovaj ¢lan Zakona doveden u sklad s
Ustavom.*”

Druga znacajna novina je uvodenje novog stava 2. u ¢lanu 88. Zakona.
Ova odredba glasi: ,,Poslanik li¢no podnosi ostavku, overenu kod organa

2y, M. Stankovi¢, ,,0 misljenju Venecijanske komisije o izmenama i dopunama Zakona o
izboru narodnih poslanika“, Zbornik Perspektive implementacije evropskih standarda u
pravni sistem Srbije, knjiga I, Beograd 2011, 206-216.

* Stuzbeni glasnik RS, br. 36/2011.

3% Odluka Ustavnog suda IUp 42/2008, Sluzbeni glasnik RS, br. 28/2011.

31 U vezi s ovim redenjem doslo je i do promena &lana 92. stava 2. Zakona. Ovaj stav ureduje
nacin na koji se popunjavaju upraznjena poslani¢ka mesta kad poslaniku prestane mandat pre
isteka vremena na koje je izabran.

32 To se prevashodno odnosi na &lan 2 (nosioci suverenosti), ¢lan 5. stav 4 (,,Politicke stranke
ne mogu neposredno vrsiti vlast, niti je potciniti sebi®) i ¢lan 52. stav 2. Ustava (,,...izbori su
slobodni i neposredni...).
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nadleznog za overu potpisa, predsedniku Narodne skupstine, u roku od tri
dana od dana overe“. Ovakvim reSenjem nije, kako se u javnosti pogresno
isticalo, ukinuta blanko ostavka narodnog poslanika, jer ovaj institut nije ni
bio predviden Ustavom i zakonskim odredbama. Njime se samo odustalo od
ranije namere da ¢lan 102. stav 2. Ustava bude konkretizovan tako da blanko
ostavka postane zakonska kategorija. Kako isti¢e T. Marinkovic, ,.kratko¢om
roka izmedu dana overe ostavke i njenog podnosenja predsedniku Narodne
skupstine spre¢ava se praksa (blanko) ostavki koje su se davale unapred,
Cesto pre sticanja predstavnickog mandata, pa Cak i pre sticanja statusa
kandidata“.** Clan 88. stav 2. Zakona pravilno odreduje prirodu ostavke koja
se, kao ,korelativ odgovornosti“ nosioca javne funkcije (u ovom slucaju,
narodnog poslanika), jedino moze podnositi li¢no i1 jedino tako moze
proizvoditi pravno dejstvo.*

U celini posmatrano, najznacanije izmene i dopune Zakona o izboru
narodnih poslanika pokazuju spremnost da se priroda poslanickog mandata
pravilno shvati i definiSe. U izvesnom smislu, tacna je ocena T. Marinkovi¢a
da se, na taj nacin, u potpunosti zanemaruje odredba ¢lana 102. stava 2.
Ustava.® Ipak, postavlja se pitanje da li je novim zakonskim odredbama
konacno zagarantovan slobodni mandat narodnog poslanika.

Najnovijim izmenama izbornog zakona nije stavljena tacka na spor o
prirodi poslanickog mandata u ustavnom sistemu Republike Srbije. Evo i
zasto. Mandat narodnog poslanika nije subjektivno pravo kojim se moze
slobodno raspolagati. To vazi kako za politi¢ke stranke, tako i za poslanike.
Mandat je odnos izmedu naroda (gradana) kao nosioca suverenosti i
poslanika kao narodnog predstavnika, tj. vrSioca ovlas¢enja suverenosti. Taj
odnos je fakticki ili politi¢ki, a ne pravni. Njegovu sustinu ¢ini sloboda
(pravna nezavisnost) poslanika da glasa i govori u parlamentu prema
sopstvenom uverenju, onako kako on smatra da je najbolje za narod koji
predstavlja. Slobodni mandat poslanika je u samim temeljima predstavnicke
demokratije i, bez obzira na snazan uticaj politickih stranaka u ovom
sistemu, odustajanje od njega dovelo bi u pitanje i samu predstavnicku
demokratiju.

Nacelo slobodnog mandata je jedno od osnovnih ustavnih nacela.
Samo ustav moze (i mora) definisati specificnu vezu izmedu naroda
(gradana) i predstavnika. To je ustavna, a ne zakonska materija. Moderni
ustavi, uglavnom, to i poStuju bilo da izri¢ito definiSu sadrzinu mandata
narodnog poslanika bilo da zabranjuju svaki imperativni mandat.

33 T. Marinkovi¢, 182.

34 v. Vladan Petrov, ,,Slobodni mandat poslanika i odgovornost®, Pravni Zivot 12/2011, 766-
767.

35 T. Marinkovi¢, 182.
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Zakon o izboru narodnih poslanika je vazan zakon, ali pokusaj da se
njime ,,popravi®, ,izbegne®, ,zanemari“ loSe ustavne reSenje koje je
nedvosmisleno osnov za juridizaciju odnosa izmedu stranke i poslanika
uru$avanje je dostojanstva Ustava i na¢ela slobodnog mandata. Clan 102.
stav 2. Ustava ostaje da vazi, iako ga najnovije zakonsko reSenje ne
,prepoznaje®. On je, bez sumnje, strano telo u ustavnom poretku. Dokle god
postoji ovakav ¢lan 102. stav 2, bi¢e i dilema kakva je priroda mandata
narodnog poslanika i pretnja da ¢e stranke u potrazi za vecom vlascu gledati
da iskoriste ovaj ¢lan ili da ¢e izbornom zakonu ponovo nameniti ulogu koju
on ne moze imati: da bude instrument juridizacije odnosa izmedu narodnog
poslanika i politicke stranke.

Stoga ,,Gordijev ¢vor” o prirodi poslani¢kog mandata treba kona¢no
razvezati brisanjem reSenja iz ¢lana 102. stava 2. Ustava i premestanjem
,.definicije* slobodnog mandata iz Zakona o Narodnoj skupstini, gde joj nije
mesto, u Ustav, gde joj jeste mesto. Time se nece osporiti velika uloga
politickih stranaka u predstavnickoj demokratiji, ve¢ ¢e se ona dovesti u
sklad sa ¢lanom 5. stavom 1. (,,Jemci se i priznaje uloga politickih stranaka u
demokratskom oblikovanju politicke volje gradana®) i stavom 4. Ustava
(,,Politicke stranke ne mogu neposredno vrsiti vlast, niti je potciniti sebi‘).
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THE LAW ON ALTERING AND AMENDING THE
LAW ON ELECTION OF DEPUTIES OF 2011
— IS THE MANDATE OF DEPUTY FINALLY FREE?

Summary

Although very important, the Law on Election of Deputies is a plain,
not a constitutional law. In the period since 1992. to 2003, this law had a
peculiar purpose to enable the juridisation of relation between a deputy and
a political party. Instead of the explicit proclamation of free mandate, as an
essential principle of constitutional democracy, the Constitution of Serbia of
2006 has created a legal basis for establishing the party imperative mandate
(Article 102, paragraph 2). The Law on Altering and Amending the Law on
Election of Deputies of 2011, drafted on the basis of recommendations from
the Venice Commission, is an attempt to “neutralize” the bad solution of the
Constitution. However, in order to “Gordian Knot* of the nature of the
mandate of deputy loosened, the Constitution must explicitly proclaim the
free mandate. Until then, the dillema about the nature of parliamentary
mandate in the Republic of Serbia will remain open.

Key words: the juridisation of the relation betweena a deputy and a
political party. — the free mandate. — the Law on Altering and Amending the
Law on Election of Deputies of 2011. — Article 102, paragraph 2. — the
Decision of the Constitutional Court in May 2010.
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ELEKTRONSKO GLASANJE

Elektronsko glasanje predstavija oblast politike i tehnologije koja se
ubrzano razvija. Taj ubrzani razvoj moraju da prate, kad god je to moguce i
odgovarajuci standardi. Zajednicki pravni standardi elektronskog glasanja
koji se odnose na elektronske izbore i elektronske referendume kiljuc su
garancije da ¢e prilikom elektronskih izbora i elektronskih referenduma biti
postovani principi demokratskih izbora i da e biti izgradeno poverenje u
nacionalne sisteme elektronskog glasanja. Set tih standarda obuhvata
pravne standarde, operativne standarde (uglavnom se odnose na
organizacione standarde i proceduralna pitanja) i tehnicke zahteve prilikom
elektronskog glasanja. Pravni standardi elektronskog glasanja obuhvataju
primenu principa usvojenih od strane Saveta Evrope (Preporuka
Rec(2004)11 koju je usvojio Komitet ministara 30 septembra 2004), kao i
druge medunarodne akte koji se odnose na izbore i elektronsko glasanje.

Kljucne reci: elektronsko glasanje; pravo, uporedno pravo; internet
pravo.

1. UVOD

Ulazak u informaciono drustvo stvara revolucionarne promene u svim
sferama drustvenog zivota. Posebno su te promene vidljive u demokratizaciji
procesa donosSenja politickih odluka. Potenciajali elektronske demokratije u
buducénosti zaista su veliki, kako na lokalnom nivou, tako i na nacionalnom,
regionalnom i medunarodnom.

Razvojem informaciono - komunikacionih tehnologija dolazi i do
razvoja i oblikovanja digitalne demokratije. Informaciono - komunikacione
tehnologije kao druStveni faktor politike uticu na razvoj drustva i oblika
vladavine i na oblikovanje drustvene strukture i dominantih drustvenih
vrednosti. Razli¢ite promene koje nastaju u razvoju informacionih i
komunikacionih tehnologija uveliko uticu na razvoj drustava i drzava.

Umesto pojma digitalne demokratije Cesto se Kkoriste 1 izrazi
demokratija digitalnog doba, elektronska demokratija, teledemokratija,

! Nauéni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
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sajberdemokratija, on line demokratija, ,,demokratija na dugme*. Svaki koji
od ovih izraza odnosi se na demokratizaciju druStva i proSirenje politicke
participacije umrezenih gradana. To se odnosi na participacije u smislu
proSirenja komunikacijskog polja uticaja na vlast, prenosa stavova i
miSljenja i razvoja modela direktne demokratije, kao i participacije na
globalnom nivou uticajem na procese u medunarodnoj politickoj zajednici.
Takode ona uti¢e i na mobilizaciju masa za demokratske politicke ciljeve,
obrazovnu i politicko kulturnu ulogu. To je umrezeni svet demokratije kao
elektronski oblik vladavine i artikulacije razlicitih politika.

Digitalna demokratija se moZe definisati kao virtuelni oblik politike
§to utiCe na politicke procese u praksi, demokratija u kojoj organizacije
civilnog drustva, politicke stranke i dr. predstavljaju svoje programe
elektronskim putem.

Danas se sre¢emo i sa terminom ,.elektronska republika® ¢iju sustinu
ptredstavlja odnos izmedu gradana i vlade preko informacionih mreza, §to
naravno podrazumeva i elektronsko glasanje.”

Pod uticajem koncepta e-uprave menja se i formalni tradicionalni
koncept demokratske strukture i demokratskog procesa. UceSée gradana u
procesu donogenja odluka dobija nekoliko novih oblika:?

- gradani i njihovi predstavnici (komunikacija putem web strane i e-
poste)

- politicke partije (e-izbori, distribucija informacija i proces donoSenja
odluka),

- gradanske aktivnosti (uticaj civilnog drustva na donoSenje politickih
odluka)

- gradani i vlada (interaktivna komunikacija, kontrola politike i
aktivnosti javnih sluzbenika, reakcije gradana na predloge vlade, ).

Vece ucesce gradana u svim fazama demokratskog donosenja odluka
na nacionalnom i evropskom nivou izuzetno su vazni za koheziju evropskog
drustva. Internet je ve¢ danas omogucio nove forme politicke debate kao Sto
je na primer blog. Medusobna zavisnost izmedu demokratije, informacione
tehnologije, 1 novih formi organizacije i upravljanja drustvom uslovljavaju

? Ahti Saarenpii, E-government - Good Government: An impossible equation?,
Internet adresa:
http://www.unizar.es/ derecho/fyd/lefis/documentos/albaralop.pdf, 14.01.2006.

* John Morison, E-Government: a new architecture of government and a new

challenge for learning and teaching public law, Internet adresa:
http://www.unizar.es/derecho/fyd/lefis/documentos/ JMfinaldraft.pdf, 15.01.2006.



Dr Dragan Prlja 109

pojavu e-demokratije i otvaraju niz novih pitanja koja moraju biti reSena
kako bi se doslo do kvalitetnog demokratskog donosenja odluka. Bas iz ovih
razloga Evropska unija u okviru ,,Akcionog plana e-uprave i2010 - ubrzanje
e-uprave u Evropi u korist svih“* predvida u narednom periodu realizaciju
slede¢ih akcija: testiranje alata informacionih tehnologija koji omogucéavaju
transparentnost i uceS¢e javnosti u demokratskom donoSenju odluka,
priprema alata informacionih tehnologija koji omogucuju unapredenje
parlamentarnog donoSenja odluka, i uspostavljanje naprednih formi e-
demokratije kao prioriteta u istrazivackim programima informaciono
komunikacionih tehnologija.

2. DOSADASNJA PRAKSA

Na parlamentarnim izborima u Australiji 2001.g. bilo je dozvoljeno
elektronsko glasanja, posto su predhodno izmenjeni i dopunjeni izborni
propisi iz 1992.g. Na ovim izborima 8,3 posto glasaca (16.559 glasaca)
glasalo je elektronskim putem na glasackim mestima.

Strategiju elektronskog glasanja Austrija je usvojila 2003.g. Do sada
su vrSena samo pravno neobavezujuca testiranja.

U Belgiji se otpocelo sa elektronskim glasanjem 1991.g. a od 1999.¢.
elektronsko glasanje je u Sirokoj upotrebi na nacionalnom i lokalnom nivou.
Na izborima 2004.g. 3,2 miliona glasaca glasalo je eketronskim putem na
glasackim mestima.

U Brazilu se sa testiranjem elektronskog glasanja otpocelo 1996.g. a
od 2000 godine je u Sirokoj upotrebi. Na izborima 2000 i 2002.g. vise od
400.000 elektronskih masina koriSteno je za glasanja i dobijanja rezultata
glasanja’

U Kanadi je drzava Ontario pocela od 2003. godine da organizuje
elektronsko glasanje sa daljine.

* Commision of the European Communities, i2010 eGovernment Action Plan:
Accelerating eGovernment in Europe for the Benefit of All, Brussels, 25.04.2006.
COM(2006) 173 final.

5 Countries with e-voting projects, http://aceproject.org/ace-en/focus/e-voting/countries,
25.11.2011.
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Estonija je 2001.g. donela odluku o elektronskom glasanju, prilagodila
je izbornu regulativu i otpocela sa testiranjem 2005.g.

Evropska komisija je 2000.g. otpocela sa projektom "Sajber glasanja".
Sistem elektronskog glasanja nastao u okviru ovog projekta testiran je 2002 i
2003. godine u Francuskoj, Nemackoj, i Svedskoj.

Elektronsko glasanje u Francuskoj omogucéeno je od 2003.g. i to kako
uz pomo¢ elektronskih masina na glasackim mestima tako i putem
elektronskog glasanja sa daljine za francuske drzavljane u inostranstvu.

U Nemackoj se od 1999 godine testiraju razni oblici elektronskog
glasanja.

U Indiji se 700.000 elektronskih glasackih masine koriste od 2003.g. u
35 drzava.

Irska je otpoCela sa planiranjem elektronskog glasanja 1999.g.
Testiranje sistema otpocelo je 2000.g.

Pilot projekti elektronskog glasanja realizovani su u Norveskoj
2003.g.

U Portugalu je gradanima bilo omoguc¢eno da elektronskim putem
glasaju na evropskim izborima 2004.g.

Od 1995.g. do 2005.g. u Spaniji je realizovano vise pilot projekata
elektronskog glasanja pre svega u lokalnim zajednicama.

U Svajcarskoj je u periodu od 2000.g. do 2005.g. koriiéena
moguénost elektronskog glasanja na daljinu u kantonima Zeneva i Cirih, jer
za to postoji osnova u postojecem Svajcarskom zakonodavstvu (Savezni
zakon o politickim pravima).

Lokalne zajednice u Velikoj Britaniji od 2000.g. koriste razne oblike
elektronskog glasanja. Cak 59 lokalnih zajednica 2003.g. koristilo je pilot
projekte elektronskog glasanja, odnosno
mogucnost elektronskog glasanja bila je
obezbedena za 6,4 miliona glasaca.

&
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U Belgiji je prvo javno testiranje novih elektronskih glasackih maSina
izvrSeno 27. oktobra 2011. godine, a ovaj sistem ¢e biti koriS¢en na lokalnim
izborima u nekim lokalnim zajednicama tokom 2012. godine. Hardver koji
se koristi u ovom sistemu zasnovan je na predhodno razvijanim glasackim
masSinama Smartmatik. Ovaj sistem se sastoji od glasatke masine osetljive
na dodir koja sadrzi bar kod printer i ¢ita¢ indentifikacionih kartica. Glasac
ubacuje svoju identifikacionu karticu, vrsi izbor dodirom na ekranu i dobija
ispisani bar kod na papiru koji ubacuje u glasacku kutiju koja sadrzi skener
koji ¢ita papir ubagen u glaséku kutiju i povezan je sa lap top kompjuterom.’

U primeni elektronskog glasanja najdalje se otiSlo u SAD gde je u
najvecem broju drzava usvojena pravna regulativa vezana za elektronsko
glasanje i koriste se elektronske glasacke masine u procesu glasanja.

Rezimirajuéi primenu elektronskog glasanja u pojedinim drzavama u
svetu u 2010.g. moZzemo ih podeliti u nekoliko kategorija’:

zemlje koje imaju pravnu regulativu o obaveznoj moguénosti
elektronskog glasanja uz pomoc¢ elektronskih glasackih masina (Australija,
Brazil, Kanada, Francuska, Indija, Japan, Kazahstan, Peru, Rusija, SAD,
Ujedinjeni arapski emirati i Venecuela);

® The New Electronic Voting in Belgium — in use in 2012, http://www.e-

voting.cc/stories/55773353/, 06. 01. 2012.

7 Countries with e-voting projects, http://aceproject.org/ace-en/focus/e-voting/countries,
25.11.2011.
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zemlje koje imaju pravnu regulativu o obaveznoj moguénosti
elektronskog glasanja putem interneta (Austrija, Australija, Kanada,
Estonija, Francuska, Japan, Svajcarska);

zemlje koje planiraju, ili imaju neki od sistema elektronskog glasanja
koji nije obavezuju¢i (Argentina, Azerbejdzan, Belorusija, Belgija,
Bugarska, Ceska, Finska, Greka, Italija, Letonija, Litvanija, Meksiko, Nepal,
Nigerija, Norveska, Poljska, Portugal, Rumunija, Slovacka, Slovenija, Juzna
Afrika, Spanija, Juzna Koreja, i Svedska).

3. PRAVNI ASPEKTI

Komitet ministara Saveta Evrope 30. septembra 2004. godine usvojio
je preporuku pod nazivom "Pravni, operativni i tehnicki standard za
elektronsko glasanje" koju je pripremila multidisciplinarna ad hoc grupa
specijalista za pravne, operativne i tehnicke standarde u vezi sa elektronskim
glasanjem.® Ova preporuka je podeljena na tri dela. Prvi deo se odnosi na
pravne standarde i univerzalne principe slobode, jednakosti, tajnosti u vezi
sa pravom glasa. Drugi deo se odnosi na operativne standarde koji se
primenjuju na sve faze izbornog procesa, a tre¢i deo se odnosi na tehnicke
zahteve u vezi sa mogucnostima pristupa glasanju, bezbednosti glasanja i
kontroli nad procesom glasanja. Preporuka je doneta na osnovu ideje da ¢e
direktna demokratija omoguciti uces¢e svih gradana na nacionalnom,
regionalnom i lokalnom nivou u politickim procesima.

Preporuka je zasnovana na slede¢im pravnim dokumentima:

- Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima,

- Medunarodna deklaracija o gradanskim i ljudskim pravima,

- Konvencija UN o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije,

- Konvenciji UN o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena,

- Konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (Protokol 1),

- Evropska povelja o lokalnim samoupravama,

¥ Recommendation Rec(2004)11 of the Committee of Ministers to member states on
legal, operational and technical standards for e-voting, Council of Europe,
http://www.coe.int/t/dgap/democracy/ Activities/Key-
Texts/Recommendations/Rec(2004)11 _Eng Evoting and Expl Memo_en.pdf, 06.
01.2012.
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- Konvencija o sajber kriminalu,

Konvencija o zastiti pojedinaca u vezi sa automatskom obradom li¢nih
podataka,

Preporuka Komiteta ministara R (99) o zastiti privatnosti na internetu,
Povelja o osnovnim ljudskim pravima EU,

Pravila dobre prakse u izbornim pitanjima usvojena od strane Saveta
Evrope i Evropske komisije za demokratiju uz pomo¢ prava.

Ciljevi donosSenja preporuke su bili da se omoguéi glasanje sa mesta
udaljenog od birackog mesta, olakSavanje wuce$¢a u izborima i
referendumima svih onih koji Zele da glasaju, a posebno onih koji borave u
inostranstvu, omogucéavanje pristupa glasackom procesu osoba s posebnim
potrebama koji ne mogu biti fizicki prisutni na glasackim mestima,
povecavanje izlaznosti birata omogucavanjem dodatnih nacina glasanja,
povecavanje upotrebe novih tehnologija u cilju razvoja demokratije,
smanjenje ukupnih troskova izbora i referenduma, pouzdanije i brze
dobijanje rezultata glasanja, i pruzanje biracima boljih usluga time $to im se
omogucuju razliciti nacini glasanja.

Pravni standardi u preporuci Saveta Evrope pod nazivom "Pravni,
operativni i tehnicki standarde za elektronsko glasanje" podeljeni su na
pravne principe i proceduralna pitanja.

Pravni principu navedeni u ovoj preporuci su:

Univerzalno pravo glasa (glasacki interfejs sistema e-glasanja mora
biti razumljiv i lako wupotrebljiv, registracija za e-glasanje ne sme
predstavljati prepreku za biraCe, e-glasanje mora biti osmisljeno tako da u
§to vecoj meri omogucava glasanje osoba sa posebnim potrebama, osim e-
glasanja sa daljine koje je univerzalno dostupno, ostali oblici e-glasanja treba
da predstavljaju samo dodatnu opciju za glasace),

Jednako pravo glasa (i u okviru izbora ili referenduma glasac ¢e biti
sprecen da glasa vise od jednom koriste¢i elektronsku glasacku kutiju i moci
¢e da glasa samo ako nije do tada glasao, glasac ¢e biti sprecen da glasa vise
puta korste¢i razliite nacine glasanja, svaki glas dat elektronskim putem
racunace se samo jednom, na birackim mestima na kojima se koristi e-
glasanje i obi¢no glasanje istovremeno bi¢e uvrSten bezbedan i pouzdan
nacin utvrdivanja ukupnog ta¢nog broja glasova),

Sloboda glasanja (organizacijom e-glasanja obezbedice se slobodno
formiranje i izrazavanje volje glasaca, glasaci ¢e moc¢i da promene svoj izbor
tokom e-glasanja pre nego $to konac¢no daju svoj glas, e-sistem glasanja nece
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dozvoliti bilo kakav manipulativni uticaj na birace tokom glasanja, e-sistem
glasanja mora jasno pokazati da je glasac uspe$no glasao i da je ceo
postupak glasanja uspe$no zavrSen, i e-sistem ¢e spreCiti menjanje volje
glasaca kada su ve¢ glasali)

Tajnost glasanja (e-glasanje ¢e tako biti organizovano da ni u kojoj
fazi glasanja nece ugroziti tajnost glasanja, e-sistem glasanja ¢e garantovati
da ¢e glasovi u elektronskim glasackim kutijama ostati anonimni i da nije
moguce rekonstruisati vezu izmedu glasa i biraca, e-sistem glasanja ¢e biti
tako dizajniran da se rezultat glasnja u bilo kojoj elektronskoj glasackoj
kutiji ne moZe povezati sa pojedna¢nim biraCem, i da ¢e biti preduzete sve
mere koje su potrebne kako bi se osiguralo da informacije koje su potrebne
tokom elektronske obrade ne mogu da se koriste za krSenje tajnosti glasanja)

Proceduralna pitanjima iz ove preporuke treba da obezbede:

Transparentnost (bi¢e preduzete sve potrebne mere da glasaci
razumeju e-sistem glasanja i da imaju poverenje u taj sistem, informacije o
funkcionisanju e-sistema glasanja moraju biti javno dostupne, birac¢i moraju
da imaju moguénost da vezbaju nov metod elektronskog glasanja pre nego
Sto zaista pristupe glasanju, posmatra¢ima ¢e biti omoguceno da prisustvuju i
nadgledaju elektronsko glasanje ukljucujuci i dobijanje rezultata glasanja)

Verifikacija rezultata (sa komponentama elektronskog glasanja ¢e biti
upoznate nadlezne izborne vlasti radi njihove provere i sertifikacije, pre
nogo Sto elektronski sistem glasanja pocne da radi, i u odgovaraju¢im
intervalima, a posebo ako se naprave neke promene u sistemu. Nezavisno
telo, koje imenuju izborne vlasti, treba da proveri da li elektronski sistem
glasanja radi ispravno i da li su preduzete sve neophodne mere bezbednosti,
moraju biti verifikovane sve karakteristike e-sistema glasanja koje mogu da
utiCu na ispravnost rezultata glasnja, i e-sistem glasanja ne sme sprecavati
delimicno ili potpuno ponavljanje izbora ili referenduma)

Pouzdanost i bezbednost (drzavni organi ¢e obezbediti pouzdanost i
bezbednost sistema e-glasanja, bice preduzeti svi potrebni koraci da se
izbegne moguénost prevare ili neovla§¢enom intervencijom utice na sistem
tokom celog procesa glasanja, e-sistem glasanja mora da sadrzi mere
neophodne za stalno funkcionisanje e-sistema glasanja bez obzira na kvarove
i napade na sistem, pre nego $to otpocne elektronsko glasanja. Nadlezan
izborni organ ¢e se uveriti da je e-sistem glasanja orginalan i radi ispravno,
samo lice imenovano od strane izbornog organa imace pristup centralnoj
infrastrukturi, serveru i izvoru podataka, kriticne tehnicke poslove obavljace
timovi od najmanje dvoje ljudi, sastav timova ¢e biti redobno menjan, a kada
je god to moguce te aktivnosti ¢e biti obavljane van izbornog perioda, sve
ovlaséene intervencije koje utiCu na sistem elektronskog glasanja koje se
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izvode tokom glasanja obavlja¢e timovi od najmanje dvoje ljudi i bice
pracene od strane predstavnika nadlezne izborne vlasti ili posmatraca, mora
se Cuvati tajnost glasanja i do prebrojavanja glasovi moraju biti zapecacéeni, a
ukoliko se skladiste, ili transportuju u spoljnje okruzenje glassovi moraju biti
Sifrovani, glasovi bira¢a i informacije su zapeCaCene do trenutka
prebrojavanja, autentifikacione informacije moraju biti odvojene od odluka
biraca u pojedinim fazama elektronskog glasanja)

Operativni standardi podeljeni su na Sest delova: obavestavanje,
biraci, kandidati, glasanje, rezultati glasanja i kontrola glasanja.

Operativni standardi vezani za obavestavanje su:

Nacionalne zakonske odredbe koje reguliSu e-glasanje, odnosno e-
referendum, treba da obezbede jasan raspored svih faza izbornog ili e-
referendumskog procesa,

Elektronsko glasanje ne moze poceti pre obavestenja o e-glasanju,
odnosno e-referendumu, narocito kada je u pitanju e-glasanje sa daljine kada
period e-glasanja mora biti najavljen znatno ranije, i

Glasac¢i moraju biti obavesteni znatno pre pocetka e-glasanja o nacinu
organizacije glasanja i svim koracima koje bira¢ mora da preduzme da bi
ucestvovao u e-glasanju.

Operativni standardi vezani za birace su:

Mora postojati biracki spisak koji je redovno azuriran, a bira¢ mora
biti u moguénosti da proveri informacije koje se u registru vode o njemu i
moze zahtevati ispravku tih informacija,

Ako postoji moguénost kreirati elektronski biracki spisak i omoguciti
on-line registraciju biraca, a gde je to moguce uvesce se interaktivni postupci
tokom procesa e-glasanja,

U slucaju kada se preklapa period registracije biraca i period glasanja
bi¢e doneti odgovarajuéi propisi kojima se reguliSu pitanje potvrda koje se
izdaju biracima.

Operativni standardi vezani za kandidate su:

Uvodenje moguénosti on line predlaganja kandidata, i

Lista kandidata koja je elektronski generisana i elektronski dostupna
glasacima, bice dostupna javnosti i na druge nacine.

Operativni standardi vezani za glasanje su:



116 Izbori u domaéem i stranom pravu

Posebno je vazno da se onemoguc¢i duplo glasanje u slucaju kada je
istovremeno omoguceno glasanje sa udaljene lokacije i glasanje na birackim
mestima,

E-glasanje sa daljine moze da poc¢ne ili da se zavrsi pre otvaranja
birackih mesta, ali nikako ne moze biti nastavljeno nakon zatvaranja birackih
mesta,

Za sve oblike e-glasanja glasa¢ima ¢e biti dostupna podrska i vodic
kroz proceduru,

Treba da postoji jednakost u predstavljanju glasac¢ima svih oblika
elektronskog glasanja,

Sistem e-glasanja ne sme da sadrzi poruke koje mogu uticati na izbor
glasaca,

Ako je odluceno da opcije za glasanje budu predstavljene preko sajta
za e-glasanje sve opcije za glasace ¢e biti predstavljene jednako,

Pre nego glasaci pristupe e-glasanju moraju biti jasno upozoreni da se
radi o pravom e-glasanju ili e-referendumu, a ne o probnom e-glasanju. Ako
se radi o probnom e-glasanju ili e-referendumu, glasaci i o tome moraju biti
jasno upozoreni,

U okviru sistema e-glasanja sa daljine, glasacu nece biti omoguéeno
da poseduje dokaz o tome kako je glasao, i

Informacija o glasanju glasaca nesta¢e sa displeja odmah ¢im on
glasa. Ako se papirni dokaz o tome kako je glasaC¢ glasao obezbeduje
glasacu, ne¢e mu se omoguciti da ga pokaze bilo kojoj drugoj osobi ili da ga
iznese van birackog mesta,

Operativni standardi vezani za rezultate glasanja su:

Elektronski sistem nece dozvoliti prebrojavanje glasova pre zatvaranja
glasaCkih kutija, a ove informacije ¢e biti dostupne javnosti tek nakon
zavrSetka perioda predvidenog za glasanje;

Elektronski informacioni sistem ¢e spreciti takvu obradu informacija
koja moze da ukaze na to kojoj opciji je pojedinac u nekoj izbornoj jedinici
dao glas;

Dekodiranje neophodno za prebrojavanje glasova vrsi se §to je pre
moguce nakon zatvaranja birackih mesta;
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Prilikom prebrojavanja glasova bi¢e omoguceno ucesc¢e nadleznih
izbornih organa i posmatraca;

Obavezno se cuva zapisnik o prebrojavanju elektronskih glasova, koji
ukljucuje informacije o pocetku i zavrSetku glasanja, kao i informacije o
osobama koje su ucestvovale u prebrojavanju glasova; i

U slucaju bilo kakve neregularnosti koja ima za posledicu
neispsravnost glasova, takvi glasovi se moraju evidentirati;

Operativni standardi vezani za kontrolu glasanja su:

1. Sistem elektronskog glasanja mora biti kontrolisan; i

2. Zakljucci dobijeni na osnovu kontrole elektronskog glasnja ¢e se
primenjivati u buducnosti na elektronskim glasanjima i
elektronskim referendumima.

4. ZAKLJUCAK

Opsti  standardi elektronskog glasanja, kao i pravni standardi
elektronskog glasanja predstavljaju osnovu demokratije, odnosno osnovu
demokratskog izbornog sistema u buduénosti. Ovi standardi predstavljaju
garanciju demokrati¢nosti elektronskog izbornog procesa. Usvajanje
zajednickih pravnih i tehnickih standarda za elektronski izborni proces od
najveceg broja evropskih zemalja na osnovu Preporuke Komiteta ministara
Saveta Evrope iz 2004. godine garancija je ostvarivanja kvalitetnog
demokraticnog i bezbednog sistema elektronskog glasanja. Kvalitetne mere
bezbednosti vazan su preduslov izgradnji sistema elektronskog glasanja. Za
uspeSan sistem elektronskog glasanja potrebno je ispuniti sve neophodne
tehnicke standarde, pre svega ISO standarde, a vazan segment elektronskog
glasanja je 1 analiza rizika u fazi pre elektronskog glasanja, tokom
elektronskog glasanja i nakon elektronskog glasanja.

Prilikom izgradnje elektronskog sistema glasanja mora se po¢i od
osnovnih pravnih principa univerzalno glasacko pravo, jednako glasacko
pravo, slobode izrazavanja volje glasaca, tajnost glasanja, i pravo direktnog
glasanja koje je utvrdila 2002. godine Evropska komisija za demokratiju uz
pomo¢ prava (Venecijanska komisija).

Kako eksperimentalna praksa elektronskog glasanja u evropskim
zemljama traje joS od 1991. godine, a poslednjih nekoliko godina sve je
raSirenija upotreba elektronskih glasackih masina u izbornom procesu, u sve
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vecem broju zemalja za ocCekivati je da Ce sistem elektronskog glasanja u
buduénosti biti vazan segmen neposredne demokratije.

Dragan Prlja, Ph.D
Research Fellow,

Institute of Comparative Law,
Belgrade

ELECTRONIC VOTING

Summary

E-voting is a new and rapidly developing area of policy and tech-
nology. Standards and requirements need to keep abreast of, and where
possible anticipate, new developments. Common law standards on e-voting,
which reflect and apply the principles of democratic elections and
referendums to the specificities of evoting, are key to guaranteeing that all
the principles of democratic elections and referendums are respected when
using e-voting, and thus to building trust and confidence in domestic e-
voting schemes. The set of standards consists of the legal, operational
(mainly relating to organisational and procedural matters) and core
technical requirements for e-voting. The legal standards are intended to
apply the principles of existing Council of Europe (Recommendation
Rec(2004)11 adopted by the Committee of Ministers on 30 September 2004)
and other international instruments relating to elections, to e-voting.

Keywords: Electronic Voting; Law; Comparative Law, Internet Law.
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GLASANJE PUTEM POSTE SA POSEBNIM
OSVRTOM NA GLASANJE DIJASPORE
— UPOREDNO PRAVNA ANALIZA

Glasanje putem poste, iako tekovina novijeg doba, postaje sve
prisutnija u danasnjem izbornom sistemu mnogih drzava. Ovakav nacin
glasanja nije mogué¢ ukoliko institucija postanske sluzbe ne funkcionise
besprekorno i ne uziva potpuno poverenje svih biraca. Glasanje putem
poste je pre svega uvedeno da se olaksSa glasanje i poveca izlaznost na
biralista. U odnosu na tradicionalno glasanje na birackim mestima, glasanje
putem poste ima nekoliko prednosti. Prvo, zmatno je jeftinije. Drugo,
povecalo je ucesce biraca, posebno medu starijim biracima, hendikepiranim,
ili onih koji zive udaljeno od birackih mesta, pre svega u dijaspori. Trece,
smanjuje broj lica neophodnih za organizovanje izbora. Cetvrto, pruza
biracima vise vremena za razmisljanje prilikom popunjavanja glasackog
listica. Nazalost, loSe strane ovakvog glasanja su, pre svega, moguce
malverzacije, od uticaja drugih ljudi na izbornu volju biraca, do opravdanog
straha biraca jer su obavezni da prilikom glasanja daju svoje licne podatke.
Uvodenje glasanja putem poste, kao alternativnog vida glasanja, ne znaci
ukidanje tradicionalnog glasanja na birackom mestu, ve¢ samo njegovu
dopunu i poboljsanje.

Kljucne reci: izbori, glasanje putem poste, glasanje na daljinu,
glasanje dijaspore.

1. Uvodne napomene

Po nekim procenama izmedu 150 i 200 miliona ljudi ne zivi u
drzavama &ije drzavljanstvo poseduje. Siroko posmatrano, postoje tri grupe
ljudi koji su drzavljani neke drzave a imaju boraviste u drugoj, drugim
re¢ima zive u inostranstvu. Prva grupa ljudi bi bili ekonomski emigranti i
drzavljani koji zbog svog posla zive u drugoj drzavi ali imaju nameru da se
vrate u svoju drzavu maticu. Drugu grupu bi €inili ljudi koji su zbog ratnih
dejstava ili svog politiCkog delovanja bili prinudeni da napuste svoju

! Nauéni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
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mati¢nu drzavu, a povratak u drzavu maticu je neizvestan i vezuje se za
ispunjenje odredenih, pre svega, politickih uslova u drzavi. Trecu grupu bi
predstavljala dijaspora’, odnosno gradani i njihovi potomci koji su zauvek
napustili drzavu maticu i nemaju namere da se u nju vise vrate ali nisu
prekinuli kulturne, etnicke, religijske i druge veze sa njom.

Posle skoro 150 godina od kada je drzava Viskonsin donela zakon
kojim se omogucava glasanje van drZave, kako bi omoguéila svojim
vojnicima koji su ratovali da glasaju, mnoge demokratske drzave su dale
pravo svojim drzavljanima koji se nalaze van granica drzave, da mogu da
ostvaruju svoja glasaCka prava. Ne predvidaju sve drzave davanje
mogucénosti  glasanja svojim drzavljanima koji imaju boraviste u
inostranstvu. Medutim, one drzave koje su ustanovile to pravo, veoma
razli¢ito propisuju nacin uceS¢a u glasanju, odnosno upisa u biracke
spiskove. Tako imamo primere da drzave predvidaju licno glasanje u
diplomatsko-konzularnim predstavniStvima, glasanje putem poSte, putem
faksa®, internetom ili kombinovano.

Glasanje putem poste kao nacin glasanja je tekovina novijeg vremena
i kao eksperiment se pojavio u Kaliforniji kasnih sedamdesetih godina
proslog veka ali se brzo rasirio na ostale drzave SAD-a i &ire." Kada
govorimo o glasanju putem poste kao nacinu iskazivanja biracke volje, mora
da se konstatuje da ne postoji jedan opste prihvaceni model, ve¢ se razlikuje
od drzave do drzave. Od samog pocetka procedure glasanja putem poste, a
to je slanje izbornog materijala, pa do kraja izbora, odnosno brojanja
pristiglih glasova, razlike izmedu drzava su ogromne. Tako slanje izbornog
paketa koji ukljucuje i glasacki listi¢, moze biti ex officio (sluzbenim putem)
ili na izri¢it zahtev biraca prilikom svakog izbora, ili na jedan zahtev biraca,
pri ¢emu mu se izborni paket ubuduce stalno Salje. Bira¢i mogu svoje
glasacke listice da Salju direktno izbornim organima svojih drzava, ili
diplomatsko-konzularnim sluzbama u drzavama gde biraci borave i gde ¢e se
obaviti brojanje glasova ili diplomatsko-konzularnim sluzbama koje ¢e
glasacke listi¢e da proslede u mati¢ne drzave na brojanje. Ne predvidaju sve
drzave koje su prihvatile glasanje putem poste, ¢injenicu da svi biraci mogu
da glasaju na ovaj nacin, ve¢ u mnogim slu¢ajevima daju pravo samo onima
koji imaju boraviste u inostranim drzavama. Takode, ovakav nacin glasanja

2 U Srbiji pojam dijaspora obuhvata drzavljane Republike Srbije koji Zive u inostranstvu i
pripadnike srpskog naroda iseljenike sa teritorije Republike Srbije iz regiona i njihove
potomke (,,Zakon o dijaspori i Srbima u regionu” ¢l. 2, tacka 1. Sluzbeni glasnik Republike
Srbije br. 88/2009).

3 Tako izuzetno retko, imamo primer da je americ¢kim vojnicima stacioniranim u Bosni i
Hercegovini, izborni materijal poslat preko faks masine. I na Novom Zelandu se u odredenim
situacijama omogucava glasanje preko faksa.

* David Magleby, Participation in Mail Ballot Elections, u Western Political Quarterly, br. 41,
1987 str. 80.
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se u mnogim drzavama ne odnosi na sve organizovane nacionalne i lokalne
izbore, odnosno referendume, ve¢ samo na neke. Da se na ovom mestu ne bi
navodili parcijalni slucajevi u procesu glasanja putem poste, u drugom delu
teksta sledi uporedno-pravna analiza ovakvog nacina glasanja.

2. Dobre i loSe strane glasanja putem poste

Kao glavna prednost ovog naCina glasanja navodi se veliko
olaksavanje ostvarivanja prava glasanja biraca, koji su u velikom broju i u
velikoj meri udaljeni od mesta gde mogu da izvrie svoje pravo. Cesto bira¢i
koji Zele da glasaju moraju da predu i nekoliko stotina kilometara do
najblizeg diplomatsko-konzularnog predstavnistva, a cesto su prinudeni i da
svoje pravo ostvare u nekoj od susednih drzava. lako se drzave uvek trude da
uspostave diplomatsko-konzularno predstavnistvo upravo u gradu, odnosno
oblasti, u kojoj je njena dijaspora najzastupljenija, uvek postoji izvestan broj
njenih drzavljana koji je ipak udaljen od tih mesta. Zato glasanje putem
poste, kao nacin glasanja upravo omogucava svim bira¢ima da ravnopravno
ucestvuju u procesu glasanja bez obzira na udaljenost od diplomatsko-
konzularnih predstavnistava.

Jedan od glavnih razloga uvodenja glasanja putem poste je to Sto su
ekonomisti smatrali da je takvo glasanje mnogo isplatljivije i nameée manje
troskove bira¢ima.” Ova finansijska racunica se uglavnom obistinila, tako da
su troskovi izbora smanjeni za 50% do 70 % od uobicajenih. Glasanje putem
poste, smanjuje i aparat koji je neophodan da bi se sproveli izbori, §to
svakako ide u prilog smanjenju troskova organizovanja izbora.

Ovakav nacin glasanja pruza bira¢ima viSe vremena za razmisljanje
prilikom popunjavanja glasaCkog listica, i time smanjuje mogucnost
ishitrene izborne odluke. Nakon prvih izbora u kojima je koriS¢en sistem
glasanja putem poste pokazalo se da on posebno pogoduje starijim osobama,
licima bez vozila, hendikepiranim osobama, kao i onim licima koja Zzive
daleko od biratkog mesta.’ Svakako da ovakav naéin glasanja omogucava i
bira¢ima koji su na izdrzavanju zatvorske kazne da glasaju, jer rede izborni
organi organizuju biracko mesto u zatvorskim ustanovama ili izlaze na lice
mesta. Tako ,,glasanje putem poste je povecalo broj izaslih biraca za 10% od
uobicajene izlaznosti prilikom tradicionalnog glasanja na birackim
mestima...Sto znaci da je eksperiment glasanja putem poSte uspeo u

3 Susan A. Banducci i Jeffrey Karp, Going postal: How All-Mail Elections Influence Turnout’
u Political Behaviour, vol. 22, br.3, 2000, str. 226.

% D. Magleby, str. 81; Adam J. Berinsky, Nancy Burns, and Michael W. Traugott, Who Votes
by Mail? A Dynamic Model of the Individual-Level Consequences of Voting-by-Mail
Systems, u Public Opinion Quarterly vol. 65, 2001, str. 178-197
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postizanju veée izborne izlaznosti.“” Medutim postoje i drugadiji pogledi, po
kojima uvodenje glasanja putem poste za sve izbore i referendume u
Svajcarskoj, nije u veéoj meri poveéalo izlaznost biraga.®

Nazalost, ovaj nacin glasanja ima i svojih mana. Za razliku od
tradicionalnog nacina, glasanje putem poste se odvija preko jedne institucije
koja je ,,posrednik®, a to je drzavna poSta. Zato ukoliko ova drzavna
institucija, koja ne spada u izborne organe, ne funkcionise besprekorno i
ukoliko u nju gradani nemaju potpuno poverenje, ovakav nacin glasanja nije
prihvatljiv’. Takode postoji moguénost da poslati izborni glas preko poste ne
stigne na vreme na naznacenu adresu'’. Nagin glasanja putem poste povladi
strah od moguc¢ih malverzacija. Kao drastican primer imamo predsednicke
izbore odrzane 2000. godine u Sjedinjenim Americkim Drzavama, kada je
izborna komisija na Floridi bila optuzena da je koristila razlicite standarde
odredivanja validnosti listica koji su stigli putem pisama u zavisnosti od
mesta gde se vrsilo brojanje glasova. Veliki problem u glasanju putem poste
predstavlja nepotpuna kontrola ovog nacina glasanja. U jednom periodu
glasacki listi¢i nisu pod direktnim nadzorom izbornih organa i to moze da
stvori odredene probleme. Prvo, glasacki listi¢ moze neko drugi da primi,
presretne ili posalje umesto biraca, naroCito ukoliko je bira¢ promenio svoju
adresu u skorije vreme. Drugo, biraC prilikom popunjavanja glasackog listica
moze biti pod pritiskom ¢ime mu se uskracuje sloboda izbora (kao primer
Cesto se navodi glasanje izbeglica koji uglavnom Zzive u zajednicama, te je
mnogo veca verovatnoca da pojedine politicke grupe mogu izvrsiti uticaj na
glasanje). Obzirom da biraé¢, ¢esto uz svoj ispunjeni glasacki listi¢ mora da
prilozi i svoje licne podatke, kod njega se javlja strah od moguc¢ih
konsekvenci ukoliko se ustanovi na koji je nacin glasao. Zato se postavlja
pitanje kako da bira¢ bude siguran u potpunu tajnost svog glasanja. Mnogi
strucnjaci su upozoravali da je glasanje putem poste podlozno manipulaciji,
pa da je za primenu takvog glasackog mehanizma potreban jak zakonski
okvir, izborna tradicija, snazan nadzor izbora, kao i1 potpuno sredeni biracki
spiskovi. I na kraju, izlazak bira¢a na biracko mesto i li¢no glasanje, kao

7 Priscilla Southwell and Justin Burchett, The Effect on All Mail elections on Voter Turnout,
u American Politics Quarterly, vol. 28, 2000, str. 76.

8 Vise 0 ovom pitanju videti, Patricia Funk, Social Incentives and Voter Turnout: Evidence
from the Swiss Mail Ballot System, 2008, str. 30-39.

? Sli¢no glediste u dokumentu Saveta za demokratske izbore i Venecijanske komisije ,,Code
of good practice in electoral matters* iz 2002. godine, str. 16.

' U Australiji i nekim drzavama SAD-a izborni glas koji je prispeo sa zakasnjenjem, nakon
izbornog dana, ipak ¢e se uzeti u brojanje kao validan glas.
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simbol ostvarenja politickih prava, gubi se uvodenjem glasanja putem poste
kao jedinog nagina glasanja."'

3. Uporedno pravna analiza glasanja putem poste

Primena ovakvog nacina glasanja u svetu je razliCito regulisana.
Vecina drzava ne pruza mogucnost glasanja putem posSte, dok u onim
drzavama u kojima se daje takva moguénost, pravna regulativa koja
propisuje ovakav nacin glasanja varira od drzave do drzave. Te razlike se ne
ogledaju samo u tehni¢kim detaljima izbornog procesa, ve¢ i u nemogucénosti
birata da glasaju putem poSte na svim organizovanim izborima u drzavi
(parlamentarnim, predsedni¢kim, lokalnim ili izborima za Evropski
parlament).

Pomenucemo samo neke drzave: Albanija, Azerbejdzan, Bugarska,
Kipar, Ceska Republika, Cile, Letonija, Makedonija, Moldavija, Poljska, San
Marino, Slovacka i Turska u svojim zakonskim tekstovima ne predvidaju
nikakvu moguénost glasanja putem poste.

U drzavama koje ¢ine Australiju glasanje putem poste je sve prisutnije
na lokalnom nivou, tako da: Tasmanija i Juzna Australija su ovakav nacin
glasanja zakonski regulisale, u Viktoriji i Zapadnoj Australiji predstavlja
alternativni vid glasanja, u Kvinslendu ovakvo glasanje je pod odredenim
uslovima mogucée, dok u Novom Juznom Velsu ne postoji mogucénost
glasanja putem poste.'?

U nekim drzavama predvida se mogucnost glasanja putem poste ali
samo za drzavljane koji imaju boraviSte u tim drzavama, $to direktno
onemogucava glasanje dijaspore. U Estoniji izborni zakon omogucava biracu
da glasa putem poste ukoliko u vreme izbora bude odsutan iz zemlje. Sli¢no
reSenje pominje se i u Grckoj gde biraci koji se na dan odrzavanja izbora
nalaze van teritorije Gréke mogu da glasaju putem poste ili na drugi
odgovarajuéi na¢in. U Holandiji izbornim zakonom bira¢ima se omogucava
glasanje putem poSte na izborima za Evropski parlament i izbore za Donji
dom Parlamenta. Medutim, ne moze se tvrditi sa sigurnos¢u da li se to

"0 ovakvom gledistu videti vise, Sean Richey, Who Votes Alone? The Impact of Voting by
Mail on Political Discussion, u Australian Journal of Political Science, vol. 40, no. 3, 2005,
str. 433-440.

2 Vige o nadinu glasanja u Australiji, Bill Russell, Discussion Paper Prepared for the Local
Government Association of South Australia, 2004, Rosemary Kiss, Postal Voting for
Australian Local Government: Democracy or Conspiracy?, ECPR Conference, Marburg,
Germany, 2003.
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odnosi samo za holandske drzavljane koji imaju boraviste u Holandjiji ili i na
one koji Zive u inostranstvu, $to je verovatnije.

U Finskoj je glasanje putem poSte moguce samo na konsultativnim
lokalnim referendumima. U veoma restriktivnim slucajevima u Norveskoj
se moze glasati putem posSte na parlamentarnim i lokalnim izborima, ali je
procedura komplikovana. U Svedskoj je omoguéeno glasanje putem poste uz
postovanje procedure koja birac¢u nalaze da mora glasacki listi¢ da popuni u
tajnosti uz prisustvo dva svedoka, koji se zajedno sa biraem potpisu na
pedatiranoj koverti. Takva koverta se $alje Izbornoj komisiji u Svedsku.
Litvanija, Slovenija i Portugal u svom izbornom zakonodavstvu predvidaju
glasanje putem poste i pri tome ne isklju¢uju moguénost biraca da glasaju i
na tradicionalan nacin, odnosno da glasaju u diplomatsko-konzularnim
predstavnistvima, za sve birade koji nemaju boraviste u zemlji. U Spaniji
glasanje putem poste je predvideno kao jedan od ravnopravnih nacina
glasanja na svim izborima i vaZzi za birace koji se nalaze u zemlji i one koji
se nalaze van nje. Od 1994. godine svi bira¢i u Svajcarskoj koji imaju
biracko pravo (¢lan 5. paragraf 3. Saveznog zakona o politickim pravima iz
1976. godine), mogu da glasaju putem poste na svim saveznim i kantonalnim
izborima i referendumima. Svi $vajcarski biraci postom dobijaju na kuénu
adresu izborni materijal i mogu da glasaju ili na birackim mestima ili da
popunjeni glasacki listi¢ vrate poStom na naznacenu adresu.

U nastavku teksta slede prikazi pojedinih zemalja koje su uvele
glasanje putem poste, ali i sluc¢ajevi Republike Hrvatske i Republike Srbije,
koje nemaju takav nacin glasanja, iako postoje veliki pritisci da se oni
uspostave.

3.1.Italija

U Italiji je registrovano preko Cetiri miliona gradana koji imaju
boravak u inostranstvu sa pravom glasa i oni biraju dvanaest od ukupno 630.
¢lanova Doma poslanika i Sest od ukupno 315 senatora, koji ¢e da zastupaju
njihove interese.”” Pored prava glasa na opstim izborima, gradani koji imaju
boravak van teritorije Italije imaju moguénost da glasaju i na ustavnom
referendumu. Biraci u inostranstvu su podeljeni u Cetiri izborne jedinice i to:
prvu koju ¢ini Evropa (ukljucujuéi azijski deo Ruske federacije i Tursku),
drugu Centralna i Severna Amerika, tre¢u Juzna Amerika i Azija i Cetvrtu
Afrika, Australija i Okeanija. Pored Ustava'® koji regulise glasacko pravo,
Zakon od 27. decembra 2001. godine' je predvideo da Italijani sa boravkom

13 Svi predlozeni kandidati za izbore moraju da imaju boraviste van granica Italije.
4 Ustav Italije od 1948. godine, &lan 48.
15 Legge 27. dicembre 2001, no.459, ¢lan 5.
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u inostranstvu mogu da glasaju na nacionalnim izborima i referendumima
putem poste. Do tada je italijanska vlada placala bira¢ima koji imaju
boraviste u inostranstvu, a Zele da glasaju, voznu kartu do mesta u Italiji u
kome su upisani u izborni registar. Pored glasanja putem poste, biraci sa
boravistem u inostranstvu mogu da glasaju i licno na birackom mestu u
Italiji ali prethodno moraju da obaveste nadlezna diplomatsko-konzularna
predstavnistva.

U periodu od godinu dana nakon stupanja na snagu Zakona od 27.
decembra 2001. godine, diplomatsko-konzularna predstavniStva su bila
duZna da svakom registrovanom biracu posalju formular o licnim i ostalim
relevantnim podacima u vezi sa njihovim boravkom u inostranstvu, kao i
adresiranu kovertu sa placenom markom. Popunjeni formular bira¢ je bio
duzan da posalje na naznacenu adresu u roku od trideset dana od dana
prijema.

Najkasnije osamnaest dana od dana izbora u Italiji, diplomatsko-
konzularna sluzba $alje biracu izborni paket koji sadrzi potvrdu za glasanje,
glasacki listi¢ sa svojom sigurnosnom kovertom, adresiranu kovertu sa
placenom postanskom markom, instrukcije za glasanje, Zakon od 27.
decembra 2001. godine i listu kandidata predloZenu za izbornu jedinicu kojoj
biraC pripada. Izborni paket moze da sadrzi dokumenta samo za jednog
birata. Ukoliko bira¢ ne dobije izborni paket dve nedelje pre dana
odrzavanja izbora, on o tome obaveStava diplomatsko-konzularno
predstavnistvo, koje mora odmah da reaguje i otkloni nedostatak. Birac
popunjava glasacki listi¢ stavlja ga u sigurnosni koverat, pa sve to u
adresirani koverat koji Salje najkasnije deset dana pre dana izbora u Italiji.
Nadlezni sluzbenik u diplomatsko-konzularnom predstavniStvu po prijemu
izborne koverte a najkasnije do cetvrtka (koji prethodi izbornom danu) u
16.00 ¢asova po lokalnom vremenu, prosleduje centralnoj izbornoj jedinici
za inostranstvo, gde se vrsi otvaranje koverata i brojanje glasackih listica.
Sve prikupljene izborne koverte ne Salju se pojedinacno ve¢ u jednom
paketu, zajedno sa obaveStenjem o broju biraca, avionskim putem ili
diplomatskom postom. Radi olakSavanja i pojednostavljenja procesa
glasanja putem poste diplomatsko-konzularna predstavnistva Italije nastoje
da potpiSu ugovore sa vladama drzava na Cijim se teritorijama obavljaju
izbori. Ti ugovori bi osigurali da italijanski drzavljani sa boraviStem u
doti¢nim drzavama mogu da ostvare svoje pravo glasanja putem poste na
nacin koji ¢e garantovati jednakost, slobodu i poverljivost, kao i da zbog
glasanja ti bira¢i nece snositi nikakve konsekvence.
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3.2. Sjedinjene Americke Drzave

Po nekim proracunima preko Sest miliona americ¢ih drzavljana zivi
van teritorije SAD-a. Amerikanci koji imaju boraviSte u inostranstvu
uglavnom mogu da glasaju na svim saveznim izborima, a u mnogim
drzavama i na lokalnim izborima. Prethodno je neophodno da se bira¢ upise
u registar i zahteva glasanje van granica SAD-a (da popuni prijavu)'®. Svu
pomo¢ prilikom zahteva za glasanje i drugih formalnosti u izbornoj
proceduri americki gradani mogu da dobiju u konzularnom odeljenju
americke ambasade, ali izborni materijal moze se dobiti samo od oblasne
izborne kancelarije. Uvek je nadleZzna ona oblasna kancelarija koja se nalazi
na teritoriji poslednjeg boravista biraca u SAD-u. Glasanje putem poste se u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama sprovodi jo§ od 1977. godine. Danas u
preko 17 saveznih drzava ovaj se nacin praktikuje ali ne za sve nivoe izbora.
Cetiri drzave Oregon (Oregon), Vasington (Washington), Nevada (Nevada),
i Severna Dakota (North Dakota) su uvele glasanje putem poste kao nacin
glasanja za neke vrste izbora. Savezna drzava Oregon, koja je postala
sinonim za glasanje putem poste,'” je 1998. godine zakonskim putem uvela
ovaj nacin glasanja za sve vrste izbora, a 2000. godine u potpunosti ukinula
glasanje na birackim mestima.

Procedura glasanja putem poste je sledeca: - Oblasna kancelarija Salje
registrovanom biracu izborni materijal koji se sastoji od glasackog listica,
identifikacione i sigurnosne koverte, 14 do 20 dana pre pocetka odrzavanja
izbora. BiraC popunjava glasacki listi¢, stavlja ga u sigurnosnu kovertu pa u
identifikacionu kovertu koju potpisuje i Salje na adresu oblasne izborne
sluzbe. Amerikanci u inostranstvu glasacki listi¢ uglavnom Salju preko
americke ambasade ili konzularnog predstavnista u drzavi u kojoj imaju
boraviste ili direktno oblasnoj izbornoj sluzbi u SAD. Kada identifikaciona
koverta stigne u oblasnu izbornu sluzbu, proverava se potpis biraca sa onim
koji je deponovan u registru. Ako potpis nedostaje, bira¢ se obavestava da
dode 1 potpise kovertu ili mu se Salje novi izborni materijal. Potpisana
identifikaciona koverta se ¢uva do dana izbora, kada se sigurnosna koverta
vadi iz nje i ne otvara se sve do trenutka brojanja glasackih listica. Sigurnost
1 tajnost cele procedure odvijanja glasanja obezbeduje oblasna izborna
sluzba. Po nekim statistikama utvrdeno je da je na izborima koji su
predvideli glasanje putem poste, izlaznost bila ve¢a za 6 % pa ¢ak i do 15%
u odnosu na ranije izbore. Sto se drugih saveznih drzava ti¢e, razlike se
uglavnom svode na to da se u njima glasanje putem poSte predvida u
organizovanju nekih izbora ili se izbor nacina glasanja ostavlja lokalnim
vlastima.

'8 Federal Post Card Application
17 Videti, Susan A. Banducci i Jeffrey Karp, str. 223-239.
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3.3. Velika Britanija

U Velikoj Britaniji glasanje putem poste je uvedeno jos davne 1918.
godine i da bi se to pravo iskoristilo potrebno je podneti zahtev za glasanje
putem poste. Bira¢i koji nemaju boraviste u Velikoj Britaniji mogu da
glasaju samo ako nije proslo viSe od 15 godina od njihovog odlaska u
inostranstvo. Prethodno je neophodno da bira¢ izvrsi upis u izborni registar.
To moze da ucini popunjavajuc¢i formulare koje ¢e dobiti preko lokalnih
vlasti poslednjeg boravista u Velikoj Britaniji. Formulare moze dobiti i na
posebnoj internet adresi, kao i u prostorijama diplomatsko-konzularnih
predstavniStava Velike Britanije. Birac¢ i svedok (koji mora da je britanski
drzavljanin a nije u najuzem srodstvu sa biraCem), potpisuju “izjavu o
identitetu” i to Salju u izbornu registracionu kancelariju. Krajnji rok za upis u
izborni registar je dva meseca pre odrzavanja izbora. Bira¢ moze da glasa na
tri nacina i to: pismom, ovlas¢enjem ili lino na izbornom mestu u Velikoj
Britaniji. Ako glasa putem poste ili ovlaséenjem, biraC je duzan prethodno da
najavi tu svoju nameru. Kada se glasa putem poste, glasacki listi¢ stize na
adresu biraca, nedelju dana pre dana izbora, tako da ima vremena da popuni
listi¢ i1 posalje ga nazad na tacno naznacenu adresu. Ovi bira¢i imaju pravo
glasa samo na izborima za Parlament Velike Britanije i Evropski parlament ,
dok im je glasanje onemoguéeno na lokalnim izborima i izborima za
gradonacelnika, kao i izborima za Parlament Skotske, Nacionalnu skupstinu
Velsa i Londonsku skupstinu.

3.4. Nemacka

U Nemackoj je glasanje putem poste odavno poznato i prihvaceno,
tako da clanom 14. 3. b. Saveznog zakona o izborima
(“Bundeswahlgesetz'™) glasanje putem poste se potpuno izjednadava sa
tradicionalnim nacinom glasanja. Da bi neko imao pravo glasa nemacko
pravo propisuje odredene uslove koji se moraju ispuniti i to: da je nemacki
gradanin prema ¢lanu 116. Osnovnog zakona , da je napunio 18 godina na
dan izbora, da je u Nemackoj boravio kontinuirano najmanje tri meseca,
posle 23. maja 1949. godine i da se nije odrekao prava glasa. Clanom 36.
Zakona o izborima u potpunosti se reguliSe procedura glasanja putem poste.
Izborni organi su duzni biracu da dostave glasacki listi¢c (““Wahlschein”)
kojim ¢e bira¢ biti u moguénosti da glasa putem poste. Medutim, postoje
odredeni uslovi koje bira¢ mora da ispuni, ukoliko zeli da glasa putem poste.
Prvo, bira¢ mora da podnese zahtev za glasanje putem poste, a to moze
jedino ako je upisan u biracki spisak a na dan glasanja ¢e biti odsutan iz
opravdanih razloga. Drugo, ukoliko je bira¢ promenio boraviste a jo$ nije

'8 Savezni zakon o izborima od 23. jula 1993. godine sa poslednjim amandmanima od 17.
marta 2009. godine
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upisan u biracki spisak ili ukoliko zbog profesionalnih razloga, ili zbog
bolesti, starosti i drugih sli¢nih razloga, ne moze da ode i glasa na biracko
mesto. I na kraju, biraci koji zive van granica Nemacke a upisani su u biracki
spisak, na osnovu svog zahteva mogu da dobiju odgovarajuci glasacki listic.
Biraci svoje glasacke listi¢e stavljaju u posebne, zapecacene biracke koverte,
i Salju na adresu koja je naznacena na koverti. Biracke koverte sa glasaCkim
listi¢cima moraju da stignu na naznaCenu adresu najkasnije do zatvaranja
izbornog mesta.

3.5. Bosna i Hercegovina

Bosna i Hercegovina je jedina drzava u okruzenju koja kao jedan od
nacina glasanja predvida glasanje putem poste. To je utvrdeno Izbornim
zakonom Bosne i Hercegovine'” ¢lanom 1.5. Drzavljani Bosne i
Hercegovine koji su izbegla lica ili privremeno Zive u inostranstvu, da bi
imali pravo da glasaju na izborima organizovanim u Bosni i Hercegovini,
moraju da imaju 18 godina na dan izbora, prebivali§te u opstini u Bosni i
Hercegovini i da su upisani u Centralni biracki spisak. Svi drzavljani Bosne i
Hercegovine koji imaju biracko pravo, a privremeno zive u inostranstvu, to
svoje pravo mogu da ostvare glasajuci licno dolaskom na odgovarajuce
biracko mesto u Bosni i Hercegovini ili u diplomatsko-konzularnom
predstavnistvu Bosne i Hercegovine u inostranstvu ili putem poste za
opstinu u kojoj je imao prebivaliste pre odlaska u inostranstvo. Da bi
mogao da ostvari pravo na glasanje, biraC koji privremeno zivi u
inostranstvu je obavezan da Izbornoj komisiji Bosne i Hercegovine dostavi
ispunjenu prijavu. Izborna komisija utvrduje formu obrasca prijave i
odgovarajuéa uputstva. Pored ispunjene i potpisane prijave, dostavlja se i
dokaz o identitetu biraca (li¢na karta BiH, paso$ BiH, vozacka dozvola BiH,
vazeca li¢na isprava izdata od zemlje domacina, izbeglicki karton izdat od
vlade zemlje domaéina ili druge medunarodne organizacije), kao i
izjaSnjenje o opciji glasanja u diplomatsko-konzularnom predstavnistvu
BiH ili putem poste. Centralna izborna komisija ¢e odrediti broj i raspored
birackih mesta u diplomatsko-konzularnim predstavniStvima Bosne i
Hercegovine shodno broju prispelih prijava sa opcijom glasanja u
diplomatsko-konzularnim ~ predstavni§tvima.®® Na adresu birata u

' Sluzbeni glasnik BiH, broj 23/2001, sa izmenama i dopunama 7/02, 9/02, 20/02,
25/02, 4/04, 20/04, 25/05 52/05, 65/05, 77/05, 11/06, 24/06, 32/07, 33/08, 37/08,
32/10.

% Biratko mesto u inostranstvu se moze uspostaviti ako najmanje 50 birada zatraZi da glasaju
liéno u tom okrugu. Ukoliko se ne postigne ovaj broj, birac¢i mogu glasati putem poste. Za
izbore koji su odrzani oktobra 2010. godine biracka mesta u diplomatsko-konzularnim
predstavnistvima su uspostavljena u Becu, Oslu, Kopenhagenu, i u Cetiri grada u Nemacko;j.
Samo nesto vise od hiljadu biraca se opredelilo za opciju glasanja u diplomatsko-konzularnim
predstavnistvima, dok se skoro 37.000 birac¢a opredelilo za opciju glasanja putem poste.
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inostranstvu bi¢e dostavljen glasacki materijal, a dodatne informacije se
mogu dobiti i u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima BiH, klubovima
1 udruzenjima gradana BiH u inostranstvu i na zvani¢noj izbornoj internet
stranici. Biracki paket za glasanje putem poSte sadrzi: obrazac sa licnim
podacima biraca sa uputstvom o nacinu glasanja, glasacke listice koji se
izdaju za izbornu jedinicu za koju je bira¢ registrovan da glasa putem poste
na izborima, kovertu za glasacke listice i povratnu kovertu sa odstampanom
adresom Centralne izborne komisije u Bosni i Hercegovini.

Bira¢ koji je registrovan za glasanje putem poSte mora za svaki
naredni izbor da potvrdi svoju registraciju podnoSenjem ,,Potvrdnog
obrasca™ Centralnoj izbornoj komisiji Bosne i Hercegovine, ina¢e ¢e mu
glasanje biti uskrac¢eno. Ukoliko se bira¢ kome je omoguéeno glasanje putem
poste vrati u Bosnu i Hercegovinu pre isteka roka za registrovanje za sledece
izbore, tom biracu ¢e se odrediti odgovarajuce biracko mesto i bice dopisan
u izvod iz Centralnog birackog mesta za to biracko mesto.

3.6. Republika Hrvatska

Po Ustavu Republike Hrvatske od 1990. godine®’, drzavljani
Hrvatske imaju opste i jednako biracko pravo sa navrSenih 18 godina a u
izborima za Hrvatski sabor i Predsednika Republike, biratko pravo se
osigurava i hrvatskim drzavljanima koji nemaju prebivali§te u Republici
Hrvatskoj. Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor iz 1999. godine,
sa izmenama ucinjenim 2003. i 2007. godine, propisuje da se izbori
obavljaju na birackim mestima na podru¢ju Republike Hrvatske i u
diplomatsko-konzularnim predstavnistvima Republike Hrvatske. Biraci koji
nemaju boraviSte u Republici Hrvatskoj svoje pravo glasa ostvaruju u
proces glasanja u diplomatskim misijama ili konzularnim predstavnistvima
traje dva dana, a zavrSava se na dan kada se zavrSava glasanje u Republici
Hrvatskoj. Zakon o popisima biraca iz 2007. godine, predvida da se za
hrvatske drzavljane koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj popis
birata vodi u Zagrebu. U diplomatsko-konzularnim predstavni$tvima
Republike Hrvatske bi¢e izradeni Zakonom o izbornim jedinicama popisi
biraca za glasanje hrvatskih drzavljana koji imaju boravak u inostranstvu i to
odvojeno po drzavama.

Na osnovu uvida u sve relevantne zakonske tekstove koji se bave
izbornom materijom, moze se zakljuciti da hrvatski drzavljani koji nemaju
boraviste u Republici Hrvatskoj imaju pravo glasa na predsednickim i

2! Narodne novine br. 56/90, 135/97, 8/98, 113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001, 55/2001,
85/2010.
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parlamentarnim izborima, a to svoje pravo mogu da koriste iskljuc¢ivo ako
glasaju u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima Republike Hrvatske u
zemljama u kojima imaju prebivaliSte. Glasanje putem poSte nije
predvideno, iako su bila izvesna predizborna obecanja tokom kampanje
odrzane 2003. godine.

Sem politickih motiva koje pojedine stranke imaju povodom ideje o
mogucem uvodenju glasanja putem poste, Cesto se naglasava da je takvo
glasanje podlozno manipulaciji, da je potreban ve¢i nadzor nad izborima,
kao i da se spiskovi biraca koji nemaju prebivaliste u Republici Hrvatskoj
moraju bolje srediti*.

3.7. Republika Srbija

Izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika od 2004.
godine® gradanima koji imaju srpsko drzavljanstvo ali ne i boraviite na
teritoriji Srbije omoguceno je da ucestvuju na izborima i glasaju na
birackim mestima u inostranstvu. U Posebnu evidenciju birata u
inostranstvu®, koju vodi i azurira Ministarstvo za drzavnu upravu, a
odvojeno je po stranim drzavama, upisuju se bira¢i koji imaju boraviste u
inostranstvu, prema poslednjem prebivaliStu pre odlaska u inostranstvo
odnosno poslednjem prebivaliStu jednog od njihovih roditelja. Ceo postupak
izbora i upisa u Posebnu evidenciju biraca je veoma detaljno regulisan u
¢lanovima 73. a. do 73. g. pomenutog zakona.

Do danas Srbi u dijaspori* nemaju moguénost glasanja putem poste,
ve¢ ukoliko zele da ostvare svoje pravo moraju da glasaju u najblizem
diplomatsko-konzularnom predstavnistvu ili na posebnim birackim mestima
koje odreduje izborna komisija. Jedan od razloga slabog izlaska na glasanje
srpske dijaspore®®, predstavlja upravo &injenica da mnogi od tih bira¢a nisu

2 Jako se smatra da Hrvatska dijaspora broji na milione gradana, na poslednjim
parlamentarnim izborima odrzanim decembra 2011. godine, broj hrvatskih drzavljana koji
nemaju prebivaliste u Hrvatskoj a imaju pravo glasa je nesto vise od 410.000, od ¢ega veliki
broj zivi u drzavama u okruzenju (Bosni i Hercegovini oko 260.000, odnosno u Srbiji oko
35.000 biraca).

2 Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 18/2004.

** Ova evidencija sadrzi ime i prezime, liéni broj, pol, godinu rodenja, mesto poslednjeg
prebivalista birac¢a pre odlaska u inostranstvo, odnosno mesto poslednjeg prebivalista jednog
od njegovih roditelja i podatke o mestu boravista biraca u inostranstvu.

3 Zakon o dijaspori i Srbima u regionu razlikuje pojam dijaspore i pojam Srba u regionu, pri
¢emu on oznacava pripadnike srpskog naroda koji zive u Republici Sloveniji, Republici
Hrvatskoj, Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori, Republici Makedoniji, Rumuniji, Republici
Albaniji i Republici Madarskoj.

%6 Na izborima za predsednika Srbije 2004. godine u biragki spisak bilo je upisano nesto vise
od 10.000 biraca u inostranstvu, a glasalo je 8.500; na referendumu o novom Ustavu Srbije
2006. godine, bilo je upisano oko 18.000 biraca, a glasalo je samo 3.000; a na
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glasali zbog udaljenosti od izbornog mesta ili zbog finansijskih teskoca
vezanih za plac¢anje puta do izbornog mesta ili zbog prezauzetosti, odnosno,
poslovne odsutnosti ili zbog neupucenosti biraca $to u izborni postupak, $to
u ponudene stranacke kandidate ili mozda zbog nezainteresovanosti.
Uvodenjem prava glasanja putem poste svi ovi razlozi bi bili prevazideni i
koris¢enje prava glasa bi zavisilo isklju¢ivo od biraca. Pored, ocigledne
ustede za biraCe i proces glasanja bi smanjio troSkove drzavi. U tom smislu
tadasnje Ministarstvo za dijasporu Republike Srbije je uputilo inicijativu jos
krajem juna 2004. godine, Ministrstvu za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu, da se izvrSe izmene u Zakonu o izboru narodnih poslanika, s
ciljem da se bira¢ima koji imaju boraviste u inostranstvu omoguci glasanje
putem poste, ali do danas nije postigunuta politicka volja koja bi dovela do
izmene ovog segmenta izbornog zakonodavstva.

4. Zakljuéna razmatranja

lako danas mozemo da primetimo da je sve veci broj drzava koji se
opredeljuje za glasanje putem poste, kao jedan od nacina iskazivanja izborne
volje, mora se zakljuciti da je jo$ uvek veliki broj drzava koje ne prihvataju
ovakav naéin glasanja. Cinjenica da je za ovakav nain glasanja neophodno
savrSeno funkcionisanje i potpuno poverenje u postansku sluzbu, umnogome
odbija znatan broj drzava od ideje njegovog prihvatanja. Uvodenje glasanja
putem poste kao alternativnog vida glasanja, ne znai ukidanje
tradicionalnog glasanja na birackom mestu, ve¢ samo njegovu dopunu.
Cinjenica da glasanjem putem poste svoju izbornu volju mogu izraziti bira¢i
koji nisu u moguénosti da se pojave na birackom mestu, bilo zbog njihove
odsutnosti u inostranstvu, bilo zbog drugih razloga, utice da se poveca
ucescée biraca u izbornom procesu a time i ostvari ideal demokratije da svi
gradani glasaju.

parlamentarnim izborima 2007. bilo je upisano oko 31.000 biraca, a glasalo je oko 10.000
gradana.
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VOTING BY MAIL WITH A SPECIAL EMPHASIS
ON THE DIASPORA VOTE — COMPARATIVE
ANALYSIS

Summary

Voting by  mail, although the  outcome of  new  age, is
becoming increasingly present in today's electoral life in many
countries. This method of voting would not be possible unless the
institutions of  the postal service worked perfectly and enjoyed full
confidence of all voters. Voting by mail has been introduced primarily in
order to facilitate voting process and increase voters’ turnout at the polls.
Postal voting has several advantages over traditional polling. First, it is cost
effective. Second, it has resulted in increased participation among voters,
especially large among persons without cars, the elderly, handicapped, or
those who live at great distances from the polling place, including the
diaspora. Third, it is easier for election officials to conduct. Fourth, it gives
voters a longer opportunity to study the ballot and find answers to their
questions. Unfortunately, disadvantage of such voting method is potential
mishandling such as, firstly, the influence of other people on electoral will of
the voters, then, voters' justified doubts because they are obliged to provide
their personal data on the occasion of voting. The introduction of voting by
mail, as an alternative form of voting, does not mean the elimination of the
traditional means of voting at the polling place, but only its upgrading and
improvement.

Key words: Election, Voting by mail, Postal voting, Distance voting,
Voting from abroad.
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IZBORI I DELOTVORNO UCESCE
NACIONALNIH MANJINA
U JAVNIM POSLOVIMA

U radu autor analizira mogucnost efektivnog uceséa nacionalnih
manjina u javnim poslovima kroz postojece izborne modele. Efektivino
ucesc¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima u Republici Srbiji olaksano
je na dva nacina — posredstvom mera afirmativne akcije u izbornom
zakonodavstvu za izbore na svim nivoima i posredstvom samouprave
(kulturne autonomije) u oblastima kulture, upotrebe jezika i pisma,
informisanja i obrazovanja, u kojima nacionalne manjine predstavijaju
njihovi nacionalni saveti. Zakljucak je da mere afirmativne akcije u
izbornom zakonodavstvu omoguéavaju delotvornu politicku participaciju
nacionalnih manjina, narocito posredstvom ukidanja izbornog cenzusa na
republickim i lokalnim izborima, ali da nisu jednoobrazne, a kombinovanje
vecinskih i proporcionalnih izbora za Skupstinu Vojvodine mozZe da rezultira
prekomernom ili umanjenom zastupljenoscu manjina. Izbori za nacionalne
savete nacionalnih manjina su zasnovani na hibridnom reSenju
kombinovanja direktnih i indirektnih izbora, Sto stvara neodrziv model koji
nije zasnovan na nacelima vladavine prava i uporednim i medunarodnim
standardima manjinske zastite.

Kljucne reci: izbori, delotvorno ucesce, javni poslovi, nacionalne
manjine, mere afirmativne akcije.

U modernoj ustavnoj drZavi zasnovanoj na vladavini prava i narodnoj
suverenosti, odnosno, demokratskom ishodi§tu i vrSenju vlasti, nema
jedinstvenog pristupa u zastiti nacionalnih manjina. Razmimoilazenja su
uocljiva ne samo u pogledu modela zastite, odredenja nacionalne manjine i
karaktera manjinskih prava, ve¢ i u nizu pitanja koja su, u okviru pojedinih

! Nauéni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
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modela, od znaCaja za =zaStitu manjina i1 ostvarivanje demokratskog
konstituisanja i vrSenja vlasti — od ustavnopravnog uredenja slobode
nacionalnog izjasnjavanja, preko odredenja legitimacijskih temelja i nosioca
suverenosti, do ustavnog utvrdivanja mere uticaja viSenacionalnosti na
drzavno uredenje, izborne modele, sluzbenu upotrebu jezika i pisma,
simbole, praznike i ostala obelezja drzavnosti. Razlike koje u pojedinim
ustavnopravnim sistemima postoje posledica su razli¢itog pristupa osnovnim
nacelima, na kojima pociva moderna demokratska drzava — nacelu
covekovih individualnih prava i nacelu vecine, koje uzima svakog coveka
nezavisno od njegovog nacionalnog, verskog ili rasnog porekla, kao
jednako-pravnog gradanina, tako da se multikulturalizam moze sagledati kao
drustveno bogatstvo, ali i moguca prepreka i ograni¢enje demokratiji, dok se
princip vecine, kao ugaoni kamen demokratske teorije i ustanova, ne moze
jednostavno primeniti u viSenacionalnim zemljama, a da ne izazove
napetosti i vrlo lako, ozbiljne konflikte.?

U savremeno doba smatra se da je efektivho uceSce nacionalnih
manjina u javnim poslovima sastavni element njihove zastite, a da su drzave
koje priznaju postojanje nacionalnih manjina duzne da stvore neophodne
uslove za ucesce njihovih pripadnika u javnim poslovima. Efektivno ucesce
nacionalnih manjina u javnim poslovima u Republici Srbiji, mogucnost
njegovog ostvarivanja kroz postojece izborne modele u kontekstu ustavnih
reSenja, predmet je ovog rada.

I. Delotvorno uc¢esc¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima —
pojam i medunarodni instrumenti

Priznati neku manjinu, dati njenim pripadnicima pravo na upotrebu
maternjeg jezika, razvoj kulture i slicno, a ne obezbediti im moguénost
efikasnog uée$¢a u javnom Zivotu znacilo bi na neki nadin getoizirati ih.’
Zbog toga je, po misljenju mnogih autora, pravo na efektivnu participaciju
inherentno modernoj, demokratskoj i ustavnoj drzavi jer svi segmenti
drustva mora da imaju osecaj ukljucenosti u proces demokratskog donosenja
odluka.* Buduéi da se Zivot drustvene zajednice odvija na vise koloseka,
uces¢e nacionalne manjine, odnosno, njenih pripadnika mora da bude ne
samo efektivno, ve¢ i dovoljno raznovrsno, a posebno je vazno da obuhvati
ucesce manjina u vlasti i donoSenju odluka i to kako na lokalnom i

2 V.Stanov¢ié, Vladavina prava i suzivot etni¢kih grupa, Polozaj manjina u Saveznoj
Republici Jugoslaviji, 1996, str. 531 55

> B.Krivokapi¢, Zaitita manjina u medunarodnom i uporednom pravu, knj.l. Beograd
2004.str. 293

4 M.Weller, Article 15, The Rights of Minorities in Europe, A Commentary on The European
Framework Convention for the Protection of National Minorities, 2006. p.430
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regionalnom, tako i u meri, u kojoj je to opravdano, na nacionalnom
(drzavnom) nivou.’

Medunarodno pravo koje se odnosi na zaStitu nacionalnih manjina
sadrzi odredbe o politickoj participaciji nacionalnih manjina u drzavama u
kojima Zzive. Medutim, relevantne odredbe su, po shvatanju strucnjaka
formulisane prilicno neodredeno, u programskim pojmovima koji ostaju
daleko od stvaranja standarda u vezi sa razli¢itim mehanizmima koji treba da
budu primenjeni da bi se postigao cilj osiguranja politickog udei¢a.’
Poslednja decenija dvadesetog veka bila je razdoblje kada su u medu-
narodnim instrumentima, i to ne samo onima koji su posveceni zastiti
nacionalnih manjina, formulisane odredbe o ucfe$¢u manjina u javnim
poslovima. Prvi takav akt bio je Dokument iz Kopenhagena sa sastanka
KEBS-a o ljudskoj dimenziji 1990. koji je u 35. paragrafu predvidao da ¢e
strane ucesnice postovati pravo pripadnika nacionalnih manjina da efektivno
ucestvuju u javnim poslovima, ukljucujuci i poslove koji se odnose na
zaStitu i unapredenje identiteta manjina, ali bez bilo kakavog preciziranja
koje konkretne mere u tom cilju treba da budu preduzete. Sledila je
Deklaracija o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, verskih i jezickih
manjina koju je usvojila Generalna skupstina UN 1992. Prema ¢lanu 2. st. 2.
te Deklaracije, pripadnicima manjina zajemceno je pravo da efikasno
ucestvju u druStvenom i javnom Zivotu, dok je stavom 3. istog ¢lana
Deklaracije, nesto preciznije odredeno da pripadnici manjina imaju pravo da
efikasno ucestvuju u donosenju odluka na nacionalnom i, gde je potrebno,
regionalnom nivou u vezi sa manjinom kojoj pripadaju ili oblastima u
kojima Zive, na nacin koji je u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom. lako
Deklaracija nije pravno obavezujuca, i uprkos cCinjenici da se pravo na
ucestvovanje u donosenju odluka prvenstveno odnosi na odluke u vezi sa
manjinom, ili oblastima u kojima manjina zivi i odreduje kao individualno
pravo pripadnika manjina, znacaj izlozene odredbe Deklaracije je veliki. U
njenim komentarima jasno se istiCe da minimum ovog prava znaci da se
mora sasluSati misljenje manjina i da se ta misljenja u punoj meri uzmu u
obzir pre donosenja odluka koje se ticu manjina, ali i da efikasno ucesce
manjina zapravo namece potrebu predstavijanja u zakonodavnim, upravnim
i savetodavnim organima 1 da pripadnici manjina imaju pravo da osnivaju
politi¢ke partije.’

3 B Krivokapié¢,n.m
SJA. Frowein, R. Bank, The Participation of Minorities in Decision-Making Processes, DH-
MIN(2000)1, p.1

7 Commentary of The Working Group on Minorities to The United Nations Declaration on
The Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and Linguistic Minorities
par.42,44 - E/CN.4/Sub.2/AC.5/2005/2
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Okvirna konvecija za zaStitu nacionalnih manjina SE, prvi medu-
narodnopravno obavezujuc¢i multilateralni ugovor koji je, u celosti, posvecen
za$titi nacionalnih manjina iz 1995, nije propustila da u sklop manjinske
zastite uvrsti i efektivno uceS¢e nacionalnih mainjna u javnim poslovima.
Prema ¢lanu 15. Okvirne konvencije, strane ugovornice imaju obavezu da
stvore uslove potrebne za delotvorno ucesce pripadnika nacionalnih manjina
u kulturnom, drustvenom i ekonomskom Zivotu i javnim poslovima, posebno
onim koji se na njih odnose. Pazljivijim ¢itanjem izlozene odredbe Okvirne
konvencije 1 uporedivanjem te odredbe sa relevantnom odredbom
Deklaracije o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, verskih i jezickih
manjina koju je usvojila Generalna skupstina UN, moze, jasno, da se uoci
izostavljanje odredenja prema kome pripadnici manjina imaju pravo da
efikasno ucestvuju u donosenju odluka, izmedu ostalog, i u vezi sa oblastima
u kojima zive, mada je takva mogucénost ostavljena ObjaSnjenjem
konvencije.® U Objasnjenju Konvencije isti¢e se da izloZeni ¢lan, pre svega,
ima za cilj da podstakne stvarnu ravnopravnost izmedu pripadnika
nacionalnih manjina i onih koji ¢ine vecinu, a da bi se stvorili neophodni
uslovi za uceS¢e pripadnika nacionalnih manjina, navodi se par opstih
primera, odnosno, istice se da bi strane ugovornice mogle, u okviru svojih
ustavnih sistema, da unapreduju slede¢e mere: konsultacije sa tim
predstavnicima putem odgovarajucih postupaka, a posebno u institucijama
koje ih predstavljaju, kada ugovornice razmatraju zakonodavne ili
administrativne mere koje ¢e verovatno direktno uticati na njih; ukljucivanje
lica koja pripadaju nacionalnim manjinama u pripremu, sprovodenje i ocenu
nacionalnih i regionalnih planova razvoja i programa koji ¢e verovatno
direktno uticati na njih; izradu studija u vezi sa tim licima, radi ocene
moguceg uticaja projektovanih razvojnih aktivnosti na njih; efikasno ucesce
pripadnika nacionalnih manjina u procesu odluc¢ivanja i izbornim telima na
nacionalnom i lokalnom nivou i decentralizovani ili lokalni oblici vlade.” U
vezi sa Okvirnom konvecijom za zastitu nacionalnih manjina SE treba istaci
i da ona, osim izricitog predvidanja prava pripadnika nacionalnih manjina da
delotvorno ucestvuju u javnim poslovima, sadrzi i niz drugih ¢lanova kojima
su regulisana prava koja su od znacaja za uceS¢e pripadnika manjina u
javnim poslovima i procesu donoSenja odluka — primera radi ¢lanom 7.
Konvencije predvidena je obaveza ugovornih strana da osiguraju pravo
svakog pripadnika nacionalne manjine na mirno okupljanje, udruzivanje,
izrazavanje i slobodu misli, savesti i veroispovesti.

Najsiru lepezu mera kojima se omogucava ili olakSava participacija
pripadnika manjina sadrze Preporuke iz Lunda o delotvornom ucescéu
nacionalnih manjina u javnom zivotu iz 1999. Visokog komesara za

¥ M.Weller, n.d.r.436
’ Explanatory Report, Council of Europe Doc. H (95) 10, para.80
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nacionalne manjine OEBS-a. Preporuke, razume se, nisu pravno
obavezujuée, ali sadrze zanimljive predloge vladama na koji nacin i
posredstvom kojih mehanizama mogu da omogucée ili unaprede delotvorno
uceSée nacionalnih manjina u javnim poslovima. Preporuke iz Lunda, kao
opste, usvajaju nacelo, prema kome delotvorno uc¢esée nacionalnih manjina u
javnom zivotu predstavlja suStinski deo miroljubivog i demokratskog
drustva i da je, u cilju unapredenja tog ucesc¢a, ¢esto neophodno da vlade
ustanove posebna reSenja za nacionalne manjine. U tom smislu, Preporuke
sugeriSu vladama dva moguc¢a modela — ucesée nacionalnih manjina u
donoSenju odluka i samoupravu. U okviru uceS¢a u donoSenju odluka
odreduju se reSenja na nivou centralnih vlasti, izbori, reSenja na regionalnom
ili lokalnom nivou i savetodavna i konsultativna tela. Preporuke isticu da
reSenja na nivou centralnih vlasti mogu da obuhvate neku od slede¢ih mera:
posebnu zastupljenost manjina, tako S§to bi postojao utvrdeni, zapravo
zagarantovani broj mesta u parlamentu, ili neki drugi oblik zajaméenog
ucesca u zakonodavnom procesu, formalne, ili neformalne dogovore, o tome,
da se pripadnicima manjina dodeli odredeni broj mesta u vladi, u vrhovnom,
ili ustavnom sudu, mehanizme koji bi obezbedili da se interesi manjina
razmatraju u odgovaraju¢im ministarstvima i posebne mere za ucesce
manjina u drzavnoj sluzbi. ReSenja u pogledu izbora, prema Preporukama,
treba da omoguce da propisi o osnivanju i aktivnosti politickih partija mora
da budu u skladu sa nafelom medunarodnog prava o slobodi izbora, a
izborni sistem treba da olakSa manjinama predstavljanje i uticaj posredstvom
izbornih jedinica koje bi mogle da obezbede dovoljnu zastupljenost manjina,
u slucaju da se u izbornim jedinicama bira po jedan predstavnik, a manjine
se nalaze na kompaktnoj teritoriji, ili uvodenjem proporcionalnog izbornog
sistema koji, na¢elno posmatrano, moze da pomogne boljoj zastupljenosti
manjina, ili posredstvom nekog oblika preferencijalnog glasanja, ili nizim
brojcanim pragom koji moZe da ojaca mogucnost ukljucivanja nacionalnih
manjina u proces upravljanja. U pogledu reSenja na regionalnom ili
lokalnom niovou, koja treba da omogucée uces¢e manjina u procesu
donosenja odluka, sugeriSe se primena mehanizama, poput onih koji se
predlazu za centralni nivo. Prema Preporukama iz Lunda, delotvorno ucesce
manjina, osim uce$c¢a u donosenju odluka, moze da zahteva neteritorijalna ili
teritorijalna reSenja samouprave, ili kobinaciju ta dva tipa, pri ¢emu se
predlaze da se neteritorijalna reSenja samouprave koriste za ocCuvanje i
razvoj identiteta i kulture nacionalnih manjina, a oblasti drustvenog Zivota na
koje bi se najbolje moglo uticati uspostavljanjem ovakvih reSenja obuhvataju
obrazovanje, kulturu, upotrebu manjinskih jezika, i ostala pitanja klju¢na za
identitet ili naCin zivota nacionalnih manjina.

U uporednom pravu primenjene su razli¢ite mere kojima se
omogucava 1 olakSava uceS¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima.
Tako se, primera radi, u uporednom izbornom zakonodavstvu u Evropi
mogu uociti slede¢i vidovi mera afirmativne akcije: dupli glas, specijalne
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izborne liste, mere u vezi sa izbornim cenzusom (nizi cenzus ili njegovo
ukidanje), mere u vezi sa izbornim jedinicama (poseban Gerrymandering ),
rezervisana mesta za pripadnike grupa koje su beneficijari, zastupljenost na
izbornim listama, upotreba manjinskih jezika u izbornom procesu, itd."

- Ustavni okvir za u¢e$¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima u
Republici Srbiji

Nizom odredbi Ustav Republike Srbije predvida reSenja kojima se
obezbeduje ravnopravnost pripadnika nacionalnih manjina u vodenju javnih
poslova, odnosno, kojima se olakSava uceS¢e pripadnika nacionalnih
manjina u javnim poslovima.

UcesS¢e gradana, pa time i pripadnika nacionalnih manjina, u
politickom zivotu zemlje i formiranju politicke volje, zagarantovano je
ustavnim odredbama o izbornom pravu i slobodi udruzivanja. Shodno ¢lanu
52. stav 1.1 2. Ustava Republike Srbije, svaki punoletan, poslovno sposoban
drzavljanin Srbije ima pravo da bira i da bude biran. Izborno pravo je opste i
jednako, izbori su slobodni i neposredni, a glasanje je tajno i licno.

Osim odredbe o nosiocu suverenosti koja se odnosi i na pripadnike
manjina kao gradane Republike Srbije, Ustav je u ¢lanu 77. stav 1. izricito
predvideo da pripadnici nacionalnih manjina imaju, pod istim uslovima kao ostali
gradani, pravo da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da stupaju na javne
funkcije. StaviSe, u stavu 2. istog &lana Ustava, predvideno je da se pri
zapoSljavanju u drzavnim organima, javnim sluzbama, organima autonomne
pokrajine i jedinica lokalne samouprave vodi racuna o nacionalnom sastavu
stanovniStva i odgovarajucoj zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina. Osim
opstih odredaba, Ustav sadrzi i posebna reSenja koja stvaraju uslove za efikasno
uceS¢e pripadnika manjina u pojedinim vidovima drustvenog Zivota i javnih
poslova.

Ustav Republike Srbije sadrzi posebne odredbe kojima se stvara
pravni osnov za uce$c¢e pripadnika nacionalnih manjina u predstavni¢kim
telima na svim nivoima organizovanja javne vlasti. Prema clanu 100. stav 2.
Ustava, u Narodnoj skupstini Republike Srbije, kao najviSem predstav-
nickom telu 1 nosiocu ustavotvorne i zakonodavne vlasti, obezbeduje se
ravnopravnost i zastupljenost predstavnika nacionalnih manjina. Ustav

' The European Commission for Democracy Through Law, Report on Electoral Rules and
Affirmative Action for National Minorities' Participation in Decision — Making Process in
European Countries, adopted by the Council for Democratic Elections at its 12" meeting
(Venice 10™ March 2005) and the Venice Commission at its 62th Plenary Session (Venice 11-
12 March 2005) on the basis of comments by Mrs. Mirjana Lazarova Trajkovska, CDL-AD
(2005) 009 p.5
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predvida u ¢lanu 180. stav 4. da se u autonomnim pokrajinama i jedinicama
lokalne samouprave u kojima zivi stanovniStvo meSovitog nacionalnog
sastava, omogucuje srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u skupsti-
nama, u skladu sa zakonom.

Izlozene odredbe ¢lana 77. i 180. Ustava namecu izvesna pitanja.
Najpre, postavlja se pitanje da li se pod ustavnim odredenjem o
«odgovarajucoj zastupljenosti» pri zapoSljavanju u drZzavnim organima,
javnim sluzbama i organima pokrajine i lokalne samouprave moze smatrati
srazmerna zastupljenost? Sude¢i prema clanu 180. Ustava koji predvida
srazmernu zastupljenost nacionalnih manjina u pokrajinskim i lokalnim
skupstinama, ¢ini se da Ustav razlikuje srazmernu 1 odgovarajucu
zastupljenost, u tom smislu, S$to srazmernu zastupljenost vezuje za
pokrajinska i lokalna predstavnic¢ka tela, dok odgovaraju¢u zastupljenost
utvrduje kao vrednost o kojoj treba voditi ra¢una pri zaposljavanju.

Za olakSano uceS¢e pripadnika manjina u javnim poslovima od
izuzetnog znacaja su odredbe o samoupravi nacionalnih manjina. Ona je
zagarantovana odredbama clana 75. stav 2. i 3. Ustava koje predvidaju da
putem kolektivnih prava pripadnici nacionalnih mainjna, neposredno ili
preko svojih predstavnika, ucestvuju u odluCivanju ili sami odlucuju o
pojedinim pitanjima vezanim za svoju kulturu, obrazovanje, obavesStavanje i
sluzbenu upotrebu jezika i pisma, odnosno, da se samouprava u navedenim
oblastima druStvenog Zivota ostvaruje posredstvom nacionalnih saveta koje
pripadnici nacionalnih manjina mogu izabrati u skladu sa zakonom. U vezi
sa izlozenim odredbama, koje predstavljaju konstitucionalizaciju prethodno,
Zakonom o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina, utvrdenog prava na
izbor nacionalnih saveta, namece se nekoliko pitanja. Nacionalni saveti nisu
jedini model olakSanog ucesc¢a pripadnika manjina u javnim poslovima.
Osim srazmerne zastupljenosti nacionalnih manjina u pokrajinskim i
lokalnim skupstinama, $to je predvideno ¢lanom 180.Ustava, kao Sto je
istaknuto, prema ¢lanu 100. stav 2. u Narodnoj skupstini Republike Srbije, u
skladu sa zakonom, obezbeduje se ravnopravnost 1 zastupljenost
predstavnika nacionalnih manjina. Ustav u izlozenom c¢lanu namece
obavezu zakonodavcu da u izbornom zakonodavstvu predvidi mere kojima
se obezbeduje zastupljenost manjinskih predstavnika u zakonodavnom telu.
Obezbedivanje zastupljenosti ne mora da podrazumeva garantovanje
poslanickih mesta u Narodnoj skupstini, ve¢ znaci obezbedivanje mogucnosti
izbora. Sa druge strane, treba uociti da, iako Ustav ne sadrzi odredbu koja
izri¢ito ureduje koga narodni poslanici predstavljaju, u izloZenoj odredbi
¢lana 100. stav 2. jasno je da je re¢ o predstavnicima manjina ex
constitutione, dakle ne o predstavnicima gradana izabranim na poslani¢kim
listama manjinskih stranaka, ve¢ o predstavnicima manjina kao kolektiviteta.
Imajuéi u vidu da su i nacionalni saveti nacionalnih manjina ex constitutione
predstavnici manjina kao kolektiviteta, otvara se pitanje odnosa izmedu
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predstavnika manjina u Narodnoj skupstini, a mozemo dodati i u
pokrajinskim i lokalnim skupstinama, i nacionalnih saveta nacionalnih
manjina, odnosno uvida se pomanjkanje normativno jasno utvrdenog odnosa
izmedu dva razli¢ita modela uceSéa nacionalnih manjina u javnim poslovima
- uceséa nacionalnih manjina u donoSenju odluka, odnosno olaksane
politicke participacije manjina (uceséa u politickom Zivotu) i samouprave,
odnosno kulturne autonomije!!lako bi za potpuno sagledavanje odnosa
izmedu ta dva modela bilo neophodno sagledati i uporediti odluke koje se u
okviru tih modela donose, odnosno, nadleznosti institucija u kojima su
zastupljeni predstavnici manjina, za potrebe rada paznja ¢e biti usmerena na
razmatranje pitanja nacina, na koji se u izborima omogucava, ili olakSava
ucesce predstavnika manjina u razli¢itim predstavnic¢kim telima, kao i na¢ina
na koji se blize ureduju ustavne garantije samouprave. Takode, razmotrice se
idali se iuizbornim reSenjima mogu pronaci izvesne nedoslednosti koje su
posledica pomanjkanja normativno jasno utvrdenog odnosa izmedu razlicitih
modela uce$ca nacionalnih manjina u javnim poslovima.

II. Politicka participacija nacionalnih manjina

1. Politicke stranke nacionalnih manjina

U delu Ustava koji jem¢i prava pripadnika nacionalnih manjina
sadrzan je i Clan 80. ¢iji je rubrum ,pravo na udruzivanje i saradnju sa
sunarodnicima‘“ kojim se predvida da pripadnici manjina mogu da osnivaju
prosvetna i kulturna udruzenja koja se dobrovoljno finansiraju. Na osnovu
izlozenih odredbi moglo bi da se postavi pitanje zaSto je ustavotvorac,
jemceéi pripadnicima manjina pravo na udruzivanje, propustio da izricito
zajam¢i 1 pravo na politicko udruzivanje, odnosno, osnivanje politickih
stranaka? Medutim, budu¢i da je u Republici Srbiji ¢lanom 55. st.1. Ustava
izri¢ito zajamcena sloboda politickog udruzivanja, jasno je da i pripadnici
manjina imaju pravo da osnivaju politicka udruzenja.

Zakon o politickim strankama posebno ureduje pojam i osnivanje
politickih stranaka nacionalnih manjina. Prema ¢lanu 3. Zakona, politicka
stranka nacionalne manjine, u smislu tog zakona, je politicka stranka Cije je
delovanje, pored ostvarivanja politickih ciljeva demokratskim oblikovanjem
politicke volje gradana i ufeS¢em na izborima, posebno usmereno na
predstavljanje i1 zastupanje interesa jedne nacionalne manjine i zastitu i
unapredenje prava pripadnika te nacionalne manjine u skladu sa ustavom,
zakonom 1 medunarodnim standardima, $to je uredeno osnivackim aktom,
programom 1 statutom politicke stranke. Ukoliko se pazljivije sagleda izlozena
odredba Zakona o politickim strankama, utoliko se jasno uocava da politicka
stranka nacionalne manjine moZze da bude stranka samo jedne nacionalne
manjine. Takode, buduéi da je politi¢ka stranka organizacija gradana, jasno je da
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1 politicka stranka nacionalne manjine okuplja gradane. Odatle slede dve vazne
karakteristike — sa jedne strane, ¢lanovi politicke stranke nacionalne manjine ne
mora da budu iskljuc¢ivo i pripadnici nacionalne manjine, dok, sa druge strane,
¢lanovi politicke stranke nacionalne manjine koji su i pripadnici te manjine
moraju da budu gradani, zapravo drzavljani, $to je razumljiva posledica samog
odredenja pojma nacionalne manjine. Naime, prema ¢lanu 2. stav 1. Zakona o
zaStiti prava i sloboda nacionalnih manjina, nacionalnom manjinom u
pravnom poretku Republike Srbije moze se smatrati svaka grupa drzavijana
koja je po brojnosti dovoljno reprezentativna, iako predstavija manjinu, koja
pripada nekoj od grupa stanovnistva koje su u dugotrajnoj i cvrstoj vezi sa
teritorijom drzave, koja poseduje obelezja kao Sto su jezik, kultura,
nacionalna ili etnicka pripadnost, poreklo ili veroispovest, po kojima se
razlikuje od vecine stanovnistva i Ciji se pripadnici odlikuju brigom da
zajedno odrzavaju svoj zajednicki identitet, ukljucujuci kulturu, tradiciju
Jezik ili religiju.

Politicku stranku u Republici Srbiji moZze da osnuje najmanje 10.000
punoletnih 1 poslovno sposobnih drzavljana Republike Srbije. Zakon o
politickim strankama predvida afirmativno reSenje za osnivanje politicke
stranke nacionalne manjine. Naime, prema clanu 9. Zakona, politicku
stranku nacionalne manjine mogu osnovati najmanje 1.000 punoletnih i
poslovno sposobnih drzavljana Republike Srbije.

U vezi sa zakonskim odredbama o osnivanju politickih stranaka
namecée se nekoliko veoma vaznih pitanja koja imaju veliki i neposredan
znacaj za delotvorno uce$¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima.
Najpre, imajuci u vidu da briga pripadnika nacionalnih manjina da zajedno
odrzavaju svoj zajednicki identitet, $to je jedan od elemenata u zakonskom
odredenju pojma nacionalne manjine, moze da bude ispoljena i u oblastima
drustvenog zivota drugacijim od obrazovanja, kulture, informisanja i
sluzbene upotrebe jezika i pisma, postavlja se pitanje da li ona moze da bude
ispoljena i1 posredstvom obrazovanja politicke stranke? U tom smislu,
znacajno je da se razmotri, na koji naCin zakonsko odredenje nacionalne
manjine sadrzano u Zakonu o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina
ima znaCaja 1 uticaja na pitanje postojanja nacionalne manjine kao
prethodnog pitanja, u kontekstu primene Zakona o politickim strankama i
obrnuto, da li se obrazovanje politicke stranke moze smatrati ispoljavanjem
brige da se ofuva zajednicki identitet Sto ima uticaja na priznanje statusa
nacionalne manjine. Imaju¢i u vidu da za status nacionalne manjine nije
nuzno da su pripadnici nacionalne manjine izabrali svoje nacionalne savete i
da brigu da zajednicki odrzavaju svoj identitet mogu da ispolje i na drugaciji
nacin i u drugim oblastima dru$tvenog Zivota, jasno je da bi to mogli da
ucine i formiranjem politicke stranke. Sa druge strane, Cinjenica da su
pripadnici jedne nacionalne manjine izabrali svoj nacionalni savet
nesumnjivo, na osnovu odredbi Ustava i Zakona o zastiti prava i sloboda
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naacionalnih manjina, zna¢i da se ta grupa drzavljana mora smatrati
nacionalnom manjinom i da njeni pripadnici treba da imaju moguénost da
obrazuju politicku stranku nacionalne manjine, ukoliko to Zele i ukoliko
ispune zakonske uslove. Dakle, politicka stranka nacionalne manjine moze
da bude svaka organizacija Cije je delovanje usmereno na predstavljanje i
zastupanje interesa jedne nacionalne manjine, odnosno, grupe drzavljana
koja ne samo da se od vecinskog naroda razlikuje po obelezijima koja
navodi Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina, ve¢ je i izabrala
svoj nacionalni savet. Politicka stranka nacionalne manjine moze da bude i
svaka takva organizacija Cije je delovanje usmereno na predstavljanje i
zastupanje interesa zajednica, Ciji pripadnici nisu izabrali nacionalni savet,
ali ¢ije je postojanje identifikovano na popisu stanovnistva Republike Srbije
jer takav vid organizovanja, kroz politicku stranku, oznacava njihovu
spremnost da zajednicki odrzavaju svoj identitet, buduc¢i da politicki Zivot
zapravo cine sve oblasti drustvenog Zivota od zmnacaja za identitet
nacionalne manjine.

Prema Zakonu o politickim strankama, u Registar politi¢kih stranaka
upisuje se i polozaj stranke nacionalne manjine. Drugim re¢ima, da li jedna
politicka stranka ima status politicke stranke nacionalne manjine upisuje se
kao posebna ¢injenica u Registar politickih stranaka. Sa druge strane, u
Zakonu o izboru narodnih poslanika, postoji odredba ¢lana 81. st.4. prema
kojoj je predvideno da, o tome, da li podnosilac izborne liste ima polozaj
politicke stranke nacionalne manjine, odnosno, koalicije stranaka
nacionalnih manjina, odlu¢uje Republi¢ka izborna komisija pri proglasenju
izborne liste, a na predlog podnosioca liste. Odredba istovetne sadrzine
sadrzana je i u Clanu 40. st.6. Zakona o lokalnim izborima koji tu odluku
prepusta izbornoj komisiji jedinice lokalne samouprave, a istovetno reSenje
postoji i na pokrajinskom nivou. Ukoliko se uporede odredbe relevantnih
zakona, utoliko bi sledio zakljucak da bi Republicka izborna komisija bila u
obavezi da prihvati da odredena politicka stranka ima polozaj stranke
nacionalnih manjina, ako je kao takva upisana u Registar politi¢kih stranaka.
Takvo rezonovanje se a fortiori odnosi na izbornu komisiju lokalne
samouprave Sa druge strane, moze se postaviti i pitanje da li bi Republicka
izbporna komisija takav status mogla da prizna nekoj politickoj stranci koja
kao takva nije upisana u Registar politickih stranaka? Treba stati na
stanoviste da bi Republicka izborna komisija, takvim priznavanjem, zapravo,
mogla da olakSa osvajanje mandata odredenim politickim strankama, pa
stoga treba zastupati stanoviSte da sistemski kvalitet pravnih normi nalaze da
Republicka izborna komisija, kao politicke stranke nacionalnih manjina,
prihvati one koje su kao takve upisane u Registar politickih stranaka. Sa tim
pitanjem suocio se i Ustavni sud koji je stao na stanoviste da, s obzirom na
to da Zakon o politickim strankama, prema predmetu svog uredivanja,
predstavlja lex specialis u odnosu na Zakon o izboru narodnih poslanika, kao
i da se prilikom upisivanja u Registar politickih stranaka utvrduje koja
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stranka ima polozaj politicke stranke nacionalne manjine, sledi da se u
odnosu na odredbu ¢lana 81. stav 4. Zakona o izboru narodnih poslanika
mogu primeniti pravila lex specialis derogat legi generali, odnosno lex
posterior derogat legi priori. 1z navedenog, po oceni Ustavnog suda,
proizlazi da se odlu¢ivanje Republi¢ke izborne komisije, o tome, koja
stranka ima status politicke stranke nacionalnih manjina, naroCito nakon
sprovodenja odredaba Zakona o politickim strankama kojima je, pored
ostalog, predvideno da politicka stranka prestaje da postoji i brise se iz
Registra, ako u roku i pod uslovima iz tog zakona ne podnese prijavu za
obnovu upisa u Registar, svodi na konstataciju Cinjenice da je re¢ o
politi¢koj stranci nacionalne manjine, na osnovu uvida u izvod iz Registra
politi¢kih stranaka.''

Drugo pitanje, koje zavreduje posebnu paznju u vezi sa osnivanjem
politickih stranaka nacionalnih manjina je da li zakonsko re$enje prema
kome politicku stranku nacionalne manjine moze osnovati najmanje 1.000
punoletnih i poslovno sposobnih drzavljana Republike Srbije predstavlja
nametanje preterano visokih numerickih kriterijuma za priznanje pravno
relevantnog manjinskog statusa, a posredno i za uc¢esce u javnim poslovima?
U retkim naunim radovima, posvefenim pitanju pravnog odredenja
nacionalne manjine u domac¢em pravnom poretku, istice se da odluka naseg
zakonodavca da, u odredenju pojma nacionalne manjine, postavi zahtev
«dovoljne reprezentativnosti» umesto taksativnog navodenja svih zajednica
koje imaju status nacionalnih manjina, ili odredivanja neke procentualno
donje granice uc¢es¢a u ukupnom broju stanovnika, moze smatrati ispravnom
i opravdanom, sve dotle dok to u praksi ne bude znacilo nametanje preterano
visokih kriterijuma za priznanje pravno relevantnog manjinskog statusa.'*U
tom smislu, nacelno posmatrano, zakonsko reSenje, prema kome politicku
stranku nacionalne manjine moze da osnuje najmanje 1000 punoletnih i
poslovno sposobnih drzavljana, nije zahtev koji, sam po sebi, onemogucéava
ostvarivanje manjinskih prava. Sa druge strane, takvo reSenje moze da bude
sagledano i u kontekstu moguénosti obrazovanja nacionalnih saveta. Ukoliko
bi se zakonska odredba prema kojoj politicku stranku nacionalne manjine
moze da osnuje najmanje 1000 punoletnih i poslovno sposobnih drzavljana
sagledala u kontekstu mogucnosti izbora nacionalnog saveta, da li bi
situacija u kojoj bi se eventualno nasla neka nacionalna manjina koja je
izabrala svoj nacionalni savet, ali koja nema ,,svoju‘ politicku stranku mogla
da se okarakteiSe kao svojevrsno onemogucéavanja ostvarivanja politickih
prava pripadnika te manjine? Cini se da bi takav zakljuéak bio preterano
ostar. Naime, nesumnjivo je da su nacionalni saveti nacionalnih manjina ex

constitutione predstavnici manjina kao kolektiviteta, pa manjine ¢iji interesi

" Odluka IU broj 42/2008 od 14. aprila 2011 - "Sluzbeni glasnik RS", br. 28/2011
12 M.Jovanovi¢, Kolektivna prava u multikulturnim zajednicama, 2004 str.271
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nisu zastupljeni i predstavljeni kroz delovanje posebne politicke stranke
nacionalne manjine nisu u svemu liSene mogucnosti da u¢estvuju u procesu
donosenja odluka u drustvu. Sa druge strane, buduci da je politicka stranka
organizacija gradana slobodno i dobrovoljno udruzenih, moze da se stane na
stanovi§te da izostanak postojanja posebne manjinske stranke predstavlja
zapravo izostanak slobodnog i dobrovoljnog politickog udruzivanja u cilju
predstavljanja i zastupanja interesa te manjine u politickom Zivotu. Ipak, Cini se
da se na ovom pitanju, donekle, prelama uoceni problem nedovoljno jasno
utvrdenog odnosa izmedu razli¢itih modela uces¢a nacionalnih manjina u
javnim poslovima.

2. Izbori za Narodnu skupStinu

Zakonom o izboru narodnih poslanika u Narodnu skupstinu Republike
Srbije predviden je proporcionalni izborni sistem i utvrdeno je da u raspodeli
mandata ucestvuju samo izborne liste koje su dobile najmanje 5% glasova od
ukupnog broja biraca koji su glasali u izbornoj jedinici. Prema ¢lanu 43. st.1.
Zakona, izborna lista je utvrdena kada je svojim potpisima podrzi najmanje
10 000 birada. Izmenama Zakona o izboru narodnih poslanika 2004." u
domace izborno zakonodavstvo (¢lan 81. stav 2. Zakona) uvedeno je resenje,
prema kome politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih
stranaka nacionalnih manjina, ucestvuju u raspodeli mandata i kad su dobile
manje od 5% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali. Na taj nacin,
domace zakonodavstvo se priklonilo modelu tzv. “prirodnog praga“ za
stranke nacionalnih manjina kao jednom od moguc¢ih modela omogucavanja
ucescéa nacionalnih manjina u procesu donosenja odluka, odnosno, u javnim
poslovima. ReSenja predvidena izbornim zakonom su znatno povoljnija u
odnosu na reSenja koja su vazila do 2004. i afirmativna su za pripadnike
nacionalnih manjina, jer olakSavaju izbor njihovih predstavnika u Narodnu
skupstinu Republike Srbije. Medutim, izloZena reSenja namecu nekoliko
pitanja.

Prvo od pitanja, koja se namecu u vezi sa izlozenim zakonskim
reSenjima, je zasto je zakonodavac ukidanje izbornog cenzusa, kao meru
koja olakSava ucesce pripadnika nacionalnih manjina u javnim poslovima,
predvideo samo za politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije
politi¢kih stranaka nacionalnih mainjna. Kao §to je istaknuto, prema ¢lanu
100.stav 2. Ustava, u Narodnoj skupstini Republike Srbije, u skladu sa
zakonom, obezbeduje se ravnopravnost i zastupljenost predstavnika
nacionalnih manjina. Clanom 40. st. 1. Zakona o izboru narodnih poslanika
predvideno je da kandidate, pod uslovima utvrdenim zakonom, mogu da

13 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika - ,.Sluzbeni glasnik
RS*“br. 18/04
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predlazu, odnosno da podnose izborne liste, registrovane politicke stranke i
koalicije politickih stranaka, kao i grupe gradana. Ako se prema Ustavu u
Narodnoj skupstini obezbeduje ravnopravnost i zastupljenost predstavnika
nacionalnih manjina, i ako izborne liste na izborima za Narodnu skupstinu
mogu da podnose ne samo registrovane politi¢ke stranke i njihove koalicije,
vec 1 grupe gradana, osnovano se postavlja pitanje zasto je zakonodavac iz
afirmativne raspodele mandata, odnosno, iz ucestvovanja u raspodeli
mandata i kada se dobije manje od 5% od ukupnog broja glasova biraca koji
su glasali, isklju¢io grupe gradana pripadnika nacionalnih manjina? Zar
kandidati koje predloze grupe gradana pripadnika nacionalnih manjina i koji
osvoje potreban broj glasova ne bi mogli da se smatraju predstavnicima
manjina? Cini se da ratio izlozene odredbe lezi u potrebi da se omogu¢i jace
institucionalno isticanje i vezivanje kandidata za predstavljanje i zastupanje
interesa nacionalne manjine Ciji ¢e predstavnici biti, a $to se, po zakonskim
reSenjima, postize samo posredstvom vezanosti kandidata za politic¢ku
stranku, ili koaliciju politickih stranaka nacionalnih manjina koje u svojim
programima i statutima, kao jedan od ciljeva svog delovanja, imaju
predstavljanje i zastupanje interesa nacionalne manjine. Cini se da je takvo
reSenje pre stvar zakonodavne politike nego diskriminatorsko razlikovanje, a
fortiori, jer je Zakonom o politickim strankama predvideno da je za
osnivanje politicke stranke nacionalne manjine potrebno 1 000 osnivaca, dok
podrsku izbornoj listi, ukljucujuéi i izbornu listu grupe gradana, treba svojim
potpisima da pruzi 10 000 biraca pa se, sasvim osnovano, moze rezonovati
da je lakSe osnovati politiCku stranku nacionalne manjine, nego za izbore
podneti listu grupe gradana pripadnika nacionalne manjine. Naravno,
otvoreno je pitanje, da li se takvim reSenjem pripadnici nacionalnih manjina
i gradani posveceni predstavljanju i zastupanju interesa nacionalnih manjina
pre podsticu na politicko organizovanje.

U vezi sa izlozenim zakonskim reSenjima stoji i pitanje, da li je broj
potpisa koji je potreban da bi se podrzala izborna lista politicke stranke ili
koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina kompatibilan sa duhom
afirmativnog reSenja kojim se olaksava njihovo uces$¢e u javnim poslovima i
da 1i obezbeduje punu i efektivhu ravnopravnost pripadnika nacionalnih
manjina u postupku izbora narodnih poslanika i njihovu zastupljenost u
Narodnoj skupstini? Polaze¢i od cestih prigovora pripadnika nacionalnih
manjina da je broj potpisa koji je potreban da bi se podrzala izborna lista
veoma velik za stranke nacionalnih manjina, Republi¢ka izborna komisija
donela je Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih poslanika
("Sluzbeni glasnik RS", broj 28/08), kojim je u odredbi ¢lana 28. tacka 8.
predvideno da se prilikom podnoSenja izborne liste Republi¢koj izbornoj
komisiji, uz izbornu listu obavezno prilaze najmanje 3.000 sudski overenih
izjava biraca, ako izbornu listu podnosi politicka stranka nacionalne manjine
ili koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina. Ubrzo nakon usvajanja
Uputstva, Ustavnom sudu je podnesen predlog za ocenu ustavnosti i
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zakonitosti izlozene odredbe Uputstva. Predlagac je stajao na stanovistu da
Republicka izborna komisija nije bila ovlas¢ena da osporenim Uputstvom
propisuje blazi uslov za utvrdivanje izbornih lista stranaka nacionalnih
manjina, jer se to pitanje iskljuéivo ureduje zakonom.'* U Odluci u tom
predmetu, Sud je stao na stanoviste da je propisivanje uslova za utvrdivanje i
proglaSenje izborne liste nacionalnih manjina pitanje zakonodavne politike i
da je, posmatrano sa stanovista zakonodavca, iskljuCenje eliminatorne
klauzule u finalnoj etapi izbornog procesa ne samo sustinska, nego i
dovoljna mera "pozitivne diskriminacije" koja obezbeduje adekvatnu,
odnosno, ravnopravnu zastupljenost manjina u centralnom predstavnickom
organu vlasti Republike Srbije. Tumacenje, kojim se nameée obaveza
zakonodavcu, da za izborne liste manjinskih zajednica primeni mere
"pozitivne diskriminacije" u svim etapama izbornog procesa, rezonovao je
Ustavni sud, «nema objektivnog pravnog uporiSta niti u Ustavu niti u
potvrdenim medunarodnim ugovorima, pa ni u Okvirnoj konvenciji o zastiti
manjina koja, pored toga, nema karakter neposredno primenjivog prava». Po
oceni Suda, «iskljucenje eliminatorne klauzule i ustanovljavanje "prirodnog
praga" za manjinske izborne liste dovoljna je garancija pune i efektivne
ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina, a izostajanje ublazenih
uslova za potvrdivanje liste nacionalnih manjina ima karakter prividne
zakonske praznine i ne moze se smatrati "stvarnim" zakonodavnim
propustorn.»15

' Predlozeno je bilo da Ustavni sud, do donosenja kona¢ne odluke o ustavnosti i zakonitosti
osporene odredbe Uputstva, obustavi izvrSenje pojedinacnog akta ili radnje koja je na osnovu
te odredbe preduzeta. Ustavni sud je nasao da se osnovano postavlja pitanje saglasnosti ospo-
renog dela odredbe ¢lana 28. tacka 8. Uputstva Republicke izborne komisije sa Ustavom i za-
konom 1 ocenio je da su ispunjeni uslovi propisani odredbom ¢lana 56. stav 1. Zakona o
Ustavnom sudu tako da je 08. aprila 2008. doneo Resenje kojim je obustavio izvrSenja poje-
dina¢nog akta ili radnje koja je preduzeta na osnovu navedene odredbe Uputstva u delu kojim
je propisan blazi uslov za utvrdivanje izbornih lista stranaka nacionalnih manjina - Resenje IU
broj 42/08 od 08.aprila 2008. — «Sluzbenmi glasnik RS» br. 37/08

15 Odluka TU broj 42/2008 od 14. aprila 2011 - "Sluzbeni glasnik RS", br. 28/2011 — Ovom
Odlukom Sud je obustavio postupak za ocenu ustavnosti odredbe ¢lana 28. tacka 8. Uputstva
za sprovodenje Zakona o izboru narodnih poslanika i ukinuo svoje Resenje od 08.aprila 2008
jer je stao na stanoviste da je «Odluka o koordiniranom sprovodenju svih izbora raspisanih za
11. maj 2008. godine ("Sluzbeni glasnik RS", br. 27/08, 31/08 i 38/08), koja je bila pravni
osnov za donoSenje osporenog Uputstva bila akt temporalnog karaktera, jer se odnosila na
sprovodenje konkretnih, a ne izbora uopste, pa je i vazenje osporenog Uputstva iscrpljeno
okon¢anjem izbora u maju 2008.» «Na taj nain, po oceni Suda, prestale su procesne
pretpostavke za dalje vodenje postupka povodom osporene odredbe Uputstva, posebno zbog
toga Sto je ReSenjem Suda IUp-42/2008 od 8. aprila 2008. godine pravovremeno obustavljeno
izvrSenje pojedinacnog akta ili radnje, koja je mogla biti preduzeta na osnovu osporene
odredbe Uputstva, ¢ime je spreCena mogucnost nastupanja Stetnih posledica do donoSenja
konacne odluke Suda.» Sud je rezonovao da su se stekli uslovi da ukine Resenje od 8. aprila
2008. Godine. - Takvom odlukom Ustavni sud je omogucio da osporena odredba Uputstva
zapravo i dalje postoji u pravnom poretku Republike Srbije pa se postavlja pitanje da li ée biti
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Budu¢i da se u relevantnim medunarodnim telima smatra da preduzete
mere afirmativne akcije u izbornom procesu mora da budu srazmerne
stvarnim potrebama grupa i da budu usmerene ka postizanju jednakih
mogucénosti, tako da afirmativna akcija ne sme da bude mehanizam koji
ustanovljava privilegije, ve¢ mehanizam koji obezbeduje efektivna prava
koja pripadnici veéine ve¢ uzivaju,'® moze da se postavi pitanje da li su
izlozene mere ukidanja izbornog cenzusa za koje se opredelio domaci
zakonodavac zaista u skladu sa takvim zahtevom? Nacelno posmatrano,
smatra se da je pri preduzimanju bilo kojih mera afirmativne akcije princip
nediskriminacije gornja granica njihove primene u savremenom
demokratskom drustvu zasnovanom na jednakosti."”” U tom smislu, postavlja
se pitanje da li ukidanje izbornog cenzusa u korist politickih stranaka
nacionalnih manjina predstavlja privilegiju koja naruSava jednakost i
diskriminiSe gradane koji ne pripadaju nacionalnim manjinama?

Sa izloZenim pitanjem Ustavni sud Srbije se suocio povodom jedne
inicijative kojom je osporena ustavnost ¢lana 8§1. Zakona o izboru narodnih
poslanika. Inicijator je osporio ¢lan 81. Zakona, sa tvrdnjom da
omogucavanje da politicke stranke nacionalnih manjina i koalicija politickih
stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata kad su dobile
manje od 5% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali, "sluzi za
kombinaciju stvaranja vesStacke veine u parlamentu, Sto predstavlja
majorizaciju i diskriminaciju u odnosu na ostale gradane", kao i da "niko
nema pravo da poslanike stranke koja je dobila manje od 5% glasova
raspodeljuje matematikom, jer se time menja izborna volja gradana ¢ime je
povredena odredba clana 21. Ustava i Deklaracija OUN".Ustavni sud je
«ocenio da odredbom clana 81. stav 2. Zakona, kojom je za liste nacionalnih
manjina isklju¢ena eliminatorna klauzula, ispunjen ustavni nalog o

primenjena i u redovnim izborima 2012. Inace, svoje stavove o eventualno odstupajué¢im
uslovima za utvrdivanje izbornih lista nacionalnih manjina Ustavni sud je detaljno izrazio i u
svojoj Odluci broj 1Uz-52/2008 od 21. aprila 2010. godine ("SluZbeni glasnik RS", broj
34/10) kojom je ocenjivao ustavnost odgovarajucih odredaba Zakona o lokalnim izborima.

'® The European Commission for Democracy Through Law, Report on Electoral Rules and
Affirmative Action for National Minorities' Participation in Decision — Making Process in
European Countries, adopted by the Council for Democratic Elections at its 12" meeting
(Venice 10™ March 2005) and the Venice Commission at its 62th Plenary Session (Venice 11-
12 March 2005) on the basis of comments by Mrs. Mirjana Lazarova Trajkovska, CDL-AD
(2005) 009 p.4

17 Specijalni izvestilac UN Bosi u svom Izvestaju to jasno istiGe kada stoji na stanovistu da
afirmativna akcija ne predstavlja izuzetak od principa nediskriminacije, ve¢ da se pre moze
re¢i da princip nediskriminacije utvrduje granice svake afirmativne akcije - Prevention of
Discrimination and Protection of Indigenous People and Minorities, The Concept and Practice
of Affirmative Action — Progress Report submitted by Mr. Bossuout, Special Reporteur in
accordance with Sub-Commission Resolution 1998/5 prevod u B.Krivokapi¢, Zastita manjina:
istorijski razvoj, osnovna pitanja i zastita u okviru UN, 2004.str.862
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obezbedivanju pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika nacionalnih
manjina u izbornom postupku.» Zapravo, Sud je rezonovao da je
zakonodavac ¢lanom 100. stav 2. Ustava dobio izri€iti nalog, ali i ovlascenje,
da izabere nacin na koji ¢e obezbediti ravnopravnost i zastupljenost
predstavnika nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini. U tom pogledu
njegovo pravno oblikovanje je slobodno, smatrao je Sud, utoliko §to ¢e u
odnosu na izborne liste politiCkih stranaka veéinskog naroda postupati
diferencirano, bilo tako §to ¢e propisati manji broj biraca koji treba da podrzi
izbornu listu politickih stranaka nacionalnih manjina, bilo tako Sto ce
rezervisati odredeni broj mandata koji pripadaju manjinskim zajednicama u
Republici Srbiji, srazmerno njihovoj numeri¢koj snazi, ili tako $to ¢e
"manjinske liste" privilegovati ustanovljavanjem "prirodnog praga" za
njihovo uces¢e u raspodeli mandata, odnosno, tako S§to ¢e, kao Sto je to i
ucinjeno odredbom clana 43. stav 1. Zakona, zadrzati jedinstveni broj biraca
koji je potreban da bi se podrzala svaka, pa i izborna lista stranaka
nacionalnih manjina, uz iskljuenje izbornog praga za izborne liste
manjinskih zajednica. «Bilo koju alternativu da izabere, stav je Suda,
zakonodavac ¢e odgovoriti ustavnom nalogu da obezbedi ravnopravnost i
zastupljenost nacionalnih manjina u centralnoj predstavni¢koj instituciji.»'®

Ostavljaju¢i po strani pitanje zasto Ustavni sud smatra da su sve
navedene mogucnosti alternative, moze se istaci da je izlozenim stanovistem
Ustavni sud Srbije zapravo dopustio da se ustavni nalog obezbedivanja
zastupljenosti nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini tumaci kao
bezuslovni, a da postupanje zakonodavca u njegovom izvr§avanju nije ni¢im
ograniceno. Takvo rezonovanje nije u potpunosti ispravno. Naime,
ravnopravnost kao osnovni ratio usvajanja i primene mera afirmativne akcije
zaista nalaze da mere afirmativne akcije ne deluju povratno diskriminatorski.
U izbornom procesu takve mere ne smeju da imaju karakter apsolutne
privilegije, dobijanja mandata bez iakakvog demokratskog uporista. U tom
smislu, treba ista¢i da po svojoj vrsti 1 sustini, zakonsko reSenje o ukidanju
izbornog cenzusa za politicke stranke nacionalnih manjina ne znaci da
politicke stranke nacionalnih manjina na izborima dobijaju mandate bez
osvojenih glasova. Upravo suprotno, izabrani model zapravo nalaze
postojanje tzv. ,,prirodnog praga“, odnosno, izbornog koli¢nika koji politicke
stranke nacionalnih manjina mora da postignu da bi dobile mandat u
politickom predstavniStvu i zbog toga je u skladu sa Ustavom. Upravo
imajudi u vidu zastitu ravnopravnosti, treba ukazati da je otvoreno pitanje da
li bi u postoje¢em ustavnopravnom okviru uvodenje nekog drugog izbornog
modela olakSanog uceS¢a nacionalnih manjina u zakonodavnom telu,
primera radi modela tzv. zagarantovanih mesta, uopste bilo u skladu sa
Ustavom. Takode, treba istra¢i i da ustavne odredbe o zastupljenosti

'8 Odluka IU broj 42/2008 od 14. aprila 2011 - "Sluzbeni glasnik RS", br. 28/2011
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predstavnika nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini (¢lan 100. stav 2.) i
njihovo zakonsko uredivanje ne smeju da dovedu do prezastupljenosti, jer bi
to znacilo povratnu povredu ravnopravnosti."’

3. Lokalni izbori

Zakonom o lokalnim izborima predvideno je da na lokalnim izborima
svakoj izbornoj listi pripada broj mandata koji je srazmeran broju dobijenih
glasova i da u raspodeli mandata ucestvuju izborne liste koje su dobile
najmanje 5% glasova od ukupnog broja glasova biraca koji su glasali. Za
politicke stranke nacionalnih manjina 1 koalicije politickih stranaka
nacionalnih manjina propisano je istovetno reSenje kao i na izborima za
Narodnu skupstinu — one ucestvuju u raspodeli mandata i kad su dobile
manje od 5% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali. Takvo resenje,
osim istovetnih pitanja koja su izlozena u vezi sa izborima za Narodnu
skupstinu, namece i posebno pitanje da li se njime zaista omogucava
srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u lokalnim skupstinama?

Ustav u c¢lanu 180. st. 4, kao §to je istaknuto, propisuje da se u
autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u kojima Zzivi
stanovniS§tvo meSovitog nacionalnog sastava omogucéuje srazmerna
zastupljenost nacionalnih mainjna u skupstinama, u skladu sa zakonom. U
izlozenoj ustavnoj odredbi nije jasno utvrden smisao srazmerne zastup-
ljenosti, odnosno, nije jasno da li je re¢ o srazmernoj zastupljenost
pripadnika manjina koja odrazava njihovo uces¢e u ukupnom broju
stanovnika citave Republike ili pojedinih podrucija, odnosno, jedinica
lokalne samouprave, ili pak o srazmeri koja odrazava uce$ce nacionalnih
manjina u ukupnom biraCkom telu Republike, ili pojedinih jedinica, ili u
birackom telu koje je glasalo na izborima? Cini se da bi shvatanje prema
kome se srazmerna zastupljenost iz ustavne odredbe Clana 180. st. 4. odnosi
na srazmeru koja odrazava ucesc¢e u ukupnom broju stanovnika jedinice
lokalne samouprave onemogucila zakonsko uredivanje ove materije. Naime,
ne bi bilo moguce zakonsko jednoobrazno resenje, prema kome bi se, na
istovetan nacin, omogucila srazmerna zastupljenost u svim jedinicama

" Imajuéi u vidu izloZeno tesko se moze prihvatiti rezonovanje pojedinih medu inage retkim
domacéim autorima koji su o ovom pitanju pisali, prema kome ,,uvodenjem prirodnog praga
kao mehanizma za postizanje inkluzivnosti politickih partija nacionalnih manjina u
parlamentarni Zivot, ne ostvaruje se ovaj cilj u potpunosti“ jer se ,,u uslovima fragmentarnosti
politi¢kih partija nacionalnih manjina glasovi njihovih biraca rasporeduju unutar zatvorene
grupe na nekoliko politickih aktera koji svaki pojedinacno jedva dosezu do prirodne granice®,
ali, sa duge strane, i da reSenje u izbornom zakonodavstvu ,,odgovara dobro organizovanim
politi¢kim partijama brojnih nacionalnih manjina, ali zanemaruje politicke i drustvene interese
ostalih nacionalnih zajednica:* — videti G.Basi¢, K.Crnjanski, Politicka participacija i kulturna
autonomija nacionalnih manjina u Srbiji, 2006. str.55,56,58



150 Izbori u domacem i stranom pravu

lokalne samouprave. Slican zakljucak moze da se izvede i za tumacenje,
prema kome srazmerna zastupljenost odrazava ucesce nacionalnih manjina u
ukupnom birackom telu Republike. U tom slucaju moguce je rezonovati da
uceSée nacionalnih manjina u ukupnom broju stanovnika Republike i u
ukupnom broju stanovnika jedinice lokalne samouprave nije istovetno i da bi
stoga u pojedinim skupstinama jedinica lokalne samouprave nacionalne
manjine bile podzastupljene, dok bi u drugima bile prezastupljene. Ucesce
nacionalnih manjina u biraCkom telu Republike, zbog promene tog broja, u
odnosu na popis stanovnistva, nije moguce pouzdano utvrditi, niti je ono
relevantno na izborima u pojedinim jedinicama lokalne samouprave. Otuda
sledi da se srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina moze odnositi samo
na uces$¢e nacionalnih manjina u birac¢kom telu koje je glasalo na lokalnim
izborima i da se posredstvom ukidanja izbornog cenzusa od 5% takva
srazmera pravno omogucava, a fakticki moze ostvariti, pod uslovom da
pripadnici manjina glasaju za politi¢ke stranke nacionalnih manjina.

U vezi sa izloZzenim zakonskim reSenjima, bas kao i u vezi sa
izborima za Narodnu skupstinu, moze da se postavi pitanje da li je zakonsko
uredivanje uslova koje je potrebno ispuniti da bi se podrzala izborna lista
politicke stranke ili koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina
kompatibilno sa duhom afirmativnog reSenja kojim se olakSava njihovo
ucesce u lokalnim predstavni¢kim telima? Zakonom o lokalnim izborima,
¢lanom 18. bilo je predvideno da kandidate za odbornike mogu da predlazu,
posebno ili zajedno, politicke stranke, koalicije i druge politicke
organizacije, kao i1 grupe gradana ¢ije izborne liste svojim potpisima podrzi
najmanje 30 biraca po predlogu za svakog kandidata na izbornoj listi i1 da
predlaga¢ mora da na izbornoj listi ima najmanje jednu tre¢inu kandidata od
ukupnog broja odbornika koji se bira (st.1.).** Stavom 2. istog ¢lana
propisano je da su u jedinicama lokalne samouprave koje imaju manje od
20.000 biraca, izborne liste utvrdene kada ih svojim potpisom podrzi
najmanje 200 biraca. Povodom vise inicijativa koje su pred Ustavnim sudom
pokrenute za ocenu ustavnosti ovog, ali i drugih ¢lanova Zakona o lokalnoj
samoupravi, Sud je 2009. pokrenuo postupak ocene ustavnosti izlozeneih
odredbi Zakona. Osnovno pitanje koje se u tom sporu razmatralo, u vezi sa
izlozenim odredbama, bilo je da li one, zbog toga Sto sadrZe istovetna
reSenja za pripadnike nacionalnih manjina i za gradane koji pripadaju vecini,
fakticki, pripadnike nacionalnih manjina dovode u neravnopravan poloZzaj, u
odnosu na pripadnike veéinskog naroda u postupku kandidovanja na
lokalnim izborima, a time i u ostvarivanju prava na politicko reprezento-
vanje? Sud je stao na stanoviSte da ,,propisivanjem u clanu 18. Zakona

20 Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o lokalnim izborima ova odredba je promenjena
samo utoliko S§to je re¢ o registrovanim politickim strankama i koalicijama registrovanih
politickih stranaka
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navedenih uslova u pogledu minimalnog broja biraca koji treba da podrze
izbornu listu i minimalnog broja odbornika koji treba da budu predlozeni na
listi da bi jedna izborna lista bila pravno valjana nisu postavljeni takvi uslovi
koji bi pripadnike nacionalnih manjina doveli u sustinski nejednak polozaj u
odnosu na pripadnike vecéinskog naroda, niti se susStinski ograni¢avaju
njihova prava da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da budu
srazmerno zastupljeni u skupitini jedinice lokalne samouprave®.*' Sud se
medutim nije posebno upustio u razmatranje drugog od zakonom
opredeljenih uslova koji su potrebni za utvrdivanje izborne liste - da
predlaga¢ mora da na izbornoj listi ima najmanje jednu tre¢inu kandidata od
ukupnog broja odbornika koji se bira. Naime, moglo se postaviti pitanje, da
li je zaista potrebno i u skladu sa namerom ustavotvorca da se obezbedi
ucesce nacionalnih manjina u lokalnim predstavnickim telima, reSenje prema
kome i politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stranaka
nacionalnih manjina na svojim listama mora da imaju najmanje treéinu
kandidata od ukupnog broja odbornika koji se biraju. To pitanje bilo bi
posebno vazno obzirom da je ukidanjem izbornog cenzusa i omogucéavanjem
zastupljenosti nacionalnih manjina srazmerno njihovom uceS¢u u broju
biraca koji su glasali, prakti¢no omoguc¢eno da se osvoji i manje odbornickih
mandata od broja kandidtata kojeg mora biti na listi da bi ona bila utvrdena.

4. Izbori za Skupstinu AP Vojvodine

Prema ¢lanu 180. st.1. Ustava, skupstina je najviSi organ autonomne
pokrajine i nju, prema stavu 2. i 3. istog ¢lana Ustava, ¢ine poslanici koji se
biraju u skladu sa odlukom skupstine autonomne pokrajine. Prema ¢lanu 35.
st.2. Statuta AP Vojvodine, izbor i prestanak mandata poslanika, nacin
omogucavanja srazmerne zastupljenosti nacionalnih zajednica i obrazovanje
izbornih jedinica, ureduje Skupstina, pokrajinskom skupstinskom odlukom.
Imajuéi u vidu izloZene odredbe Ustava i Statuta AP Vojvodine, postavlja se
pitanje da li se izbor skupstine pokrajine u svemu moze regulisati statutom i
odlukom skupstine pokrajine, naro¢ito imaju¢i u vidu da je izloZenom
odredbom clana 180. st.4. Ustava propisano da se u autonomnim
pokrajinama u kojima Zzivi stanovni§tvo meSovitog nacionalnog sastava
omogucuje srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u skupstinama, u
skladu sa zakonom. Drugim reCima, da li se obim i nacin u¢es¢a nacionalnih

21 Pri tome, Ustavni sud je izri¢ito istakao da je «imao u vidu &injenicu da su nacionalne ma-
njine u Republici Srbiji, prema podacima nadleznog organa za statistiku, po pravilu, skoncen-
trisane na odredenim podrucjima i da u pojedinim op$tinama nacionalne manjine predstavljaju
veéinsko stanovnistvo, te da, sledstveno tome, ispunjavanje navedenih uslova, u principu, ne
predstavlja znatnu poteskocu za politicke stranke nacionalnih manjina.» - IUz broj 52/2008 od
21. aprila 2010. godine - "Sluzbeni glasnik RS", broj 34/10
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manjina u predstavnickom telu pokrajine mogu odrediti samo odredbama
njenog statuta i/ili drugog pokrajinskog opsteg akta i ako je tako uc€injeno, da
li su reSenja sadrzana u tim aktima u skladu sa zakonom?

Izbor poslanika u Skupstinu AP Vojvodine regulisan je Pokrajinskom
skupstinskom odlukom o izboru poslanika u Skupstini AP Vojvodine.”
Prema ¢lanu 5. st.3. Odluke, poslanici se biraju po proporcionalnom i
veéinskom izbornom sistemu. Clanom 6. Odluke predvideno je da se po
proporcionalnom izbornom sistemu u Pokrajini, kao jednoj izbornoj jedinici,
bira 60 poslanika, dok se po ve¢inskom izbornom sistemu bira 60 poslanika
izmedu pojedinacno utvrdenih kandidata sa liste kandidata u izbornim
jedinicama utvrdenim posebnim aktom. Na osnovu takvog reSenja, jasno je
da ¢e osvajanje mandata predstavnika nacionalnih manjina na izborima, u
delu izbora koji se odvijaju po vecinskom izbornom sistemu, biti olakSano
ukoliko su izborne jedinice odredene tako, da uzimaju u obzir i geografski
razmestaj manjinskog Zivlja. Za proporcionalne izbore Odluka preuzima
istovetno resenje koje je predvideno za republicke i lokalne izbore. Prema
¢lanu 74. st.3. i 4. Odluke, u raspodeli mandata ucestvuju izborne liste koje
su dobile najmanje 5% glasova od ukupnog broja glasova biraca koji su
glasali, dok politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih
stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata i kada su dobile
manje od 5% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali.

Ukoliko se pazljivije sagledaju izloZena resenja, utoliko se, sli¢no kao
i za lokalne izbore, najpre namece pitanje da li se njima zaista izvrSava
ustavni nalog i omoguéava srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u
Skupstini AP Vojvodine?lIzloZeno pitanje je, za razliku od lokalnih izbora,
donekle usloznjeno budu¢i da prema ¢lanu 24. Statuta AP Vojvodine u
pokrajinskim organima i organizacijama, pripadnici nacionalnih zajednica u
AP Vojvodini treba da budu zastupljeni ne srazmerno njihovoj zastupljenosti
u birackom telu, ve¢ stanovniStvu na podruc¢ju rada pokrajinskih organa,
odnosno, organizacija. Razume se da se jednoznacan odgovor na izloZeno
pitanje ne moze dati i da zavisi od reSenja koja se opredele posebnom
Odlukom kojom se odreduju izborne jedinice za veéinske izbore. U tom
smislu, treba u€initi jednu vaznu napomenu — ukoliko se stoji na stanovistu
da srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina u pokrajinskim skups$tinama
treba da odrazava uce$¢e nacionalnih manjina u birackom telu koje je
glasalo, a §to bi znacilo usvajanje jednoobraznog modela na svim nivoima
glasanja, onda je reSenje koje omogucava da politicke stranke i koalicije
politickih stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata i kada
su dobile manje od 5% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali,
dovoljno i1 nije nuzno usvajati posebne afirmativne mere u izbornoj

22_SI. list AP Vojvodine* br. 12/2004, 20/2008, 5/2009, 18/2009 i 23/2010
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geometriji u delu pokrajinskih izbora koji se sprovode po vecinskom
sistemu. Zapravo, vecinski izbori ne bi ni bili potrebni, tako da je postojece
reSenje dovoljno samo u delu izbora koji se sprovode po proporcionalnom
izbornom sistemu. Ukoliko se, pak, stoji na stanovistu da se izloZena
odredba c¢lana 24. Statuta AP Vojvodine odnosi i na pokrajinsku skupstinu i
da se njom odreduje obim i nacin uceS¢a nacionalnih manjina u
predstavnickom telu pokrajine, odnosno, da se njom opredeljuje pravi
smisao srazmerne zastupljenosti koju propisuje ¢lan 180. st.4. ustava, utoliko
treba istaci da je onda za svake buduce pokrajinske izbore koji se sprovode
po oba modela, neophodno menjati izborne jedinice za vecinske izbore, ¢ime
se ne garantuje i srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina koja odrazava
njihovo uéesée u ukupnom stanovniStvu pokrajine. Naravno, treba ista¢i da
takvo reSenje dovodi do narusavanja ravnopravnosti nacionalnih manjina u
Republici i1 naruSava jednoobrazni Kkarakter srazmere zastupljenosti
nacionalnih manjina u predstavni¢kim telima na pokrajinskom i lokalnom
nivou, odnosno narusava princip homogenosti izbora na koji se Ustavni sud
poziva u svojim odlukama, a koji, po shvatanju Suda, znaci ,, u osnovi
jednako znacemje najvaznijih pravila za parlamentarne i lokalne
izbore*.Zbog toga se ¢ini da ustavni nalog omoguéavanja srazmerne
zastupljenosti nacionalnih manjina u lokalnim i pokrajinskim predstavnickim
telima u skladu sa zakonom, zapravo znaci neophodnost usvajanja istog
modela kao i na republickim izborima — ukidanje izbornog cenzusa za
stranke 1 koalicije stranaka nacionalnih manjina na izborima na kojima je
pokrajina jedna izborna jedinica.

U vezi sa izloZenim reSenjima, slicno kao i u vezi sa izborima za
Narodnu skupstinu i lokalna predstavnicka tela, moze da se postavi pitanje
da li su uslovi koje je potrebno ispuniti da bi se podrzala izborna lista
politicke stranke ili koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina
postavljeni tako da olakSavaju njihovo uces¢e u Skupstini AP Vojvodine?
Prema clanu 53. st.1. i 3. Odluke, kandidate mogu predlagati politicke
stranke, koalicije i grupe gradana koje svojim potpisima podrzi najmanje 6
000 biraca po listi, dok taj broj u slucaju politickih stranaka nacionalnih
manjina i koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina iznosi 3 000
bira¢a po izbornoj listi. Prima facie jasno je da izlozeno reSenje olakSava
podnosenje izbornih lista politickih stranaka i koalicija politickih stranaka
nacionalnih manjina, a time svakako da olakSava i moguénost ucesca

2 Odluka IU broj 42/2008 od 14. aprila 2011 - "Sluzbeni glasnik RS", br. 28/2011 Primetno
je da Ustavni sud iz odredenja principa homogenosti izbora izostavlja pokrajinske izbore $to
se moze tumaciti i kao stav Suda da pokrajina moze da odstupi od ovog principa. Medutim,
takvo rezonovanje se ne moze prihvatiti za srazmernu zastupljenost nacionalnih manjina u
pokrajinskim skupstinama za koju Ustav propisuje da se sprovodi «u skladu sa zakonomy.
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nacionalnih manjina u Skupstini AP Vojvodine. Sa druge strane, budu¢i da
je Ustavni sud u dva predmeta, povodom reSenja na republickim i lokalnim
izborima, stao na stanoviSte da propisivanjem jednakih uslova u pogledu
minimalnog broja biraca koji treba da podrze izbornu listu kako manjinskih,
tako i ostalih politickih stranaka i koalicija, nisu postavljeni uslovi koji bi
pripadnike nacionalnih manjina doveli u sustinski nejednak polozaj u odnosu
na pripadnike vecinskog naroda, niti da se takvim reSenjem susStinski
ograni¢avaju njihova prava da uéestvuju u upravljanju javnim poslovima i da
budu srazmerno zastupljeni, @ contrario postavlja se pitanje, da li je onda
propisivanje takvih afirmativnih 1 suStinski nejednakih wuslova na
pokrajinskim izborima potrebno i da li narusava jednake Sanse drugih
stranaka i koalicija za uc¢esce u izbornom procesu pod jednakim uslovima?

III. Izbori za nacionalne savete nacionalnih manjina

Clanom 75. st.3. Ustava predvideno je da pripadnici nacionalnih
manjina mogu izabrati svoje nacionalne savete, u skladu sa zakonom, radi
ostvarenja prava na samoupravu u kulturi, obrazovanju, obavesStavanju i
sluzbenoj upotrebi jezika i pisma. Zakonsko regulisanje izbora nacionalnih
saveta najpre je bilo izvrSeno odredbama Zakona o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjina, kojima je bilo predvideno da nacionalne savete biraju
skupstine elektora koje su Cinili republicki i pokrajinski poslanici izabrani na
te funkcije zbog svoje pripadnosti nacionalnoj manjini, odbornici pripadnici
nacionalne manjine u jedinicama lokalnih samouprava, u kojima je
manjinski jezik u sluzbenoj upotrebi, lica koja odrede nacionalna udruzenja i
organizacije i lica koja prikupe najmanje sto potpisa podrske. U delu
struénih radova koji su razmatrali problematiku izbora nacionalnih saveta
isticano je da je takav nacin izbora manjinskih samouprava otvorio nekoliko
spornih pitanja medu kojima je osnovno pitanje posrednih izbora koji
nemaju demokratsku legitimnost, izmedu ostalog i zbog toga Sto dolazi do
prenosSenja legitimnosti sa nivoa predstavnickih tela (jer su u tom procesu
ucestvovali poslanici i odbornici — prim. V.D.) na nivo kulturne autonomije
nacionalnih manjina.”* Zakonom o nacionalnim savetima iz 2009. takav
nacin izbora nacionalnih saveta je promenjen. Kakva reSenja sadrzi ovaj
Zakon?

Clanom 29. Zakona predvideno je da izbori za nacionalne savete mogu
biti neposredni ili putem elektorske skupstine, da ¢e se nacionalne manjine
same opredeliti kojem ¢e od ova dva nacina dati prioritet u tom smislu §to ¢e
se, kako to predvida stav 3. tog ¢lana, neposredni izbori za nacionalne savete
odrzati ako se do dana raspisivanja izbora, na poseban biracki spisak
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nacionalne manjine, upiSe vise od 50% od ukupnog broja pripadnika
nacionalne manjine prema poslednjem popisu stanovniStva, umanjenog za
20%.

Izlozene odredbe Zakona namecu vazna pitanja jer se moze stati na
stanoviSte da sadrze veoma problematicna i teSko sprovodljiva reSenja.
Zakonodavac se opredelio za hibridni model izbora nacionalnih saveta
sastavljen od neposrednih i elektorskih izbora. Takvo reSenje neminovno
vodi i hibridnom karakteru same institucije nacionalnih saveta. Imajuéi u
vidu da je ocigledna namera zakonodavca da nacionalni saveti budu nosioci
javnih  ovlaséenja 1 da predstavljaju poseban vid funkcionalne
decentralizacije, kombinovanje razli¢itth modela njihovog izbora ima
istovetno znacenje i ucinak, kao i propisivanje razli¢itih modela izbora za
druge oblike samouprave i decentralizacije — npr. kombinovanje razli¢itih
modela izbora za razli¢ite jedinice teritorijalne decentralizacije. Otvoreno je
i pitanje usaglasenosti izlozenih odredbi sa Ustavom. Naime, odredba
Zakona prema kojoj ¢e se nacionalne manjine same opredeliti kojem ¢e od
dva nacina izbora dati prioritet ne odgovara smislu odredbe ¢lana 75. st. 3.
Ustava prema kojoj pripadnici nacionalnih manjina mogu, $to znaci da i ne
moraju, da izaberu nacionalne savete, jer implicira da ¢e izbora za
nacionalne savete, bilo po jednom, bilo po drugom izbornom modelu,
svakako biti!! Posebno je problemati¢na i potpuno arbitrerna odredba stava
3. ovog Clana Zakona koja predvida da ¢e se neposredni izbori za nacionalne
savete odrzati, ako se do dana raspisivanja izbora na poseban biracki spisak
nacionalne manjine upiSe vise od 50% od ukupnog broja pripadnika
nacionalne manjine prema poslednjem popisu stanovniStva, umanjenog za
20%. Takvo resenje, najpre, namece dilemu da li su elektorski izbori, buduci
da su po Zakonu posledica nedovoljnog interesa pripadnika nacionalne
manjine za neposredne izbore, zaista dobra osnova za formiranje tela koja ex
constitutione, treba da sluze ostvarenju prava na samoupravu u ustavom
opredeljenim oblastima drustvenog zivota. Drugim refima, postavlja se
pitanje da li nacionalni saveti izabrani na elektorskim izborima za koje je
manje od 50% pripadnika manjine iskazalo interes, dakle koji su i ex lege
nelegitimni, jer ne izrazavaju vecéinsku volju, uopste mogu da budu tela
posredstvom kojih pripadnici nacionalnih manjina ostvaruju samoupravu??
Stavise, nije jasno ni kako, ni zbog Gega se zakonodavac opredelio bas za
iskazane procente?! No, to nazalost nisu jedina problemati¢na resenja.

Clanom 31. Zakona uredeno je izborno pravo pripadnika nacionalnih
manjina za izbor nacionalnih saveta koje, prema odredbi tog ¢lana, ukljucuje
prava pripadnika nacionalne manjine da bira ¢lanove nacionalnog saveta,
bude biran za ¢lana nacionalnog saveta, predlaze kandidate za Clanove
nacionalnog saveta, bude informisan o izborima za nacionalne savete, o
kandidatima za ¢lanove nacionalnog saveta, kao i o njihovim programima,
bude upisan u poseban biracki spisak nacionalne manjine, glasa za izbor
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nacionalnog saveta i pravo na zastitu prava vezanih za izbor nacionalnog
saveta. Budu¢i da izbori predstavljaju ostvarivanje izbornog prava, od
znaCaja za razmatranje izbora za nacionalne savete je da se razmotri odnos
izmedu izbornog prava za nacionalne savete i opSteg izbornog prava.

Clanom 52. stav 1. Ustava propisano je da svaki punoletan, poslovno
sposoban drZavljanin Republike Srbije ima pravo da bira i da bude biran.
Sude¢i prema izlozenoj odredbi, Ustav ne poznaje mogucénost posebnog
izbornog prava koje bi neko lice uZivalo ne kao driavljanin, veé¢ kao
pripadnik nacionalne manjine, kao uze grupe drzavljana. To proistice 1 iz
odredbe stava 2. istog ¢lana Ustava prema kojoj je izborno pravo opste i
jednako. Ukoliko Zakon predvida da pripadnici nacionalnih manjina imaju
posebno izborno pravo za izbor nacionalnih saveta, utoliko u politickom
sistemu Republike Srbije pripadnici nacionalnih manjina raspolazu sa dva
glasa §to vodi nejednakosti gradana u politickoj sferi i u procesima javnog
odluc¢ivanja. Doduse, odredbom ¢lana 75. st. 3. Ustava predvideno je da
pripadnici nacionalnih manjina mogu izabrati svoje nacionalne savete, ali
ta odredba ne znaci i da pripadnici nacionalnih manjina imaju posebno
individualno izborno pravo za izbor nacionalnih saveta koje postoji
nezavisno i mimo opsSteg izbornog prava, odnosno, da svaki pripadnik
nacionalne manjine ima posebno izborno pravo za izbor nacionalnih saveta.
Budu¢i da Ustav predvida da Republika Srbija priznaje prosvetnim i
kulturnim udruZenjima nacionalnih manjina posebnu ulogu u ostvarivanju
prava pripadnika nacionalnih manjina, ta odredba bi mogla da znaci da takva
udruZzenja svoju ulogu upravo treba da imaju u ostvarivanju kolektivnih
prava, odnosno u izboru nacionalnih saveta.

Osim ispunjavanja Ustavom i zakonom propisanih opstih uslova za
sticanje aktivnog birackog prava, poseban uslov za sticanje aktivnog
birackog prava za neposredan izbor ¢lanova nacionalnog saveta je upis u
poseban biracki spisak nacionalne manjine. Bez obzira Sto je Zakonom
izri¢ito predvideno da je upis u biracki spisak manjine dobrovoljan, otvoreno
je pitanje da li je takvo reSenje u skladu sa ¢lanom 47. st.2. Ustava prema
kome niko nije duzan da se izjasnjava o svojoj nacionalnoj pripadnosti.
Naime, Zakonom se propisuje da aktivno biracko pravo imaju priopadnici
nacionalnih manjina koji, da bi ga uzivali, moraju da se upiSu na biracki
spisak, a time imaju obavezu, odnosno, duznost da se nacionalno izjasne, jer
se upis u posebni biracki spisak zaista moze smatrati jednim vidom
nacionalnog izjasnjavanja.

Poseban biracki spisak vodi se po sluzbenoj duznosti, a vodi ga
Ministarstvo, dok posebne biracke spiskove po jedinicima lokalne
samouprave vode, kao povereni posao, opstinske, odnosno gradske uprave u
elektronskoj formi. Pripadnici nacionalne manjine upisuju se, prema clanu
52. Zakona, u poseban biracki spisak kada ispune opste uslove za sticanje
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birackog prava propisane zakonom. Svaki gradanin sa birackim pravom,
pripadnik nacionalne manjine, moze na posebnom obrascu pismeno zatraZiti
da bude upisan u poseban biracki spisak. Zakon predvida moguénost brisanja
sa birackog spiska (¢lan 41.t.7. i ¢lan 54. st. 2.) i odbijanja upisa u biracki
spisak (Clan 56. st. 1.), pri ¢emu se ne precizira da li takvo brisanje, odnosno,
odbijanje upisa moze da bude posledica diskrecionog odlucivanja nadleznog
organa. U tom smislu, posebnu paznju privlaci odredba ¢lana 56. st. 1. koja
predvida da organ koji vodi biracki spisak moze da odbije da izvr$i upis
biraca u poseban biracki spisak, ne preciziraju¢i, pritom, na osnovu cega
nadlezni organ moze da odbije upis u biracki spisak. Izlozena odredba
predstavlja pravnu osnovu za diskreciono odluc¢ivanje nadleznog organa da li
¢e neko lice upisati u biracki spisak, a time, posredno, nadlezni organ ima
mogucénost i da odbije nacionalno izjasnjavanje tog lica.

Prema ¢lanu 33. Zakona, pasivno biracko pravo za izbor nacionalnog
saveta ima pripadnik nacionalne manjine koji ispunjava uslove za aktivno
biracko pravo i ne obavlja odredene javne funkcije. Zakon propisuje da za
¢lana nacionalnog saveta ne moze biti biran pripadnik nacionalne manjine
koji obavlja funkciju sudije, tuzioca ili sudije Ustavnog suda. Takva odredba
Zakona vodi nejednakosti gradana po osnovu nacionalne pripadnosti jer
gradani, prema ¢lanu 53. Ustava, imaju pravo da pod jednakim uslovima
stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije. Budué¢i da je ¢lanstvo u
nacionalnom savetu javna funkcija, jasno je da izloZzena odredba Zakona
onemogucava pripadnike drugih nacionalnosti da ucestvuju u vrSenju te
funkcije. Zaista nije jasno zasto je zakonodavac ograni¢io moguénost da npr.
i lica koja nisu pripadnici odredene nacionalne manjine mogu da budu
¢lanovi nacionalnog saveta te manjine (npr. profesori jezika, ili naucnici koji
proudavaju neku nacionalnu manjinu, njenu istoriju i kulturu). Stavise, toj se
odredbi moze zameriti da izostavlja poslanicku funkciju. Naime, Ustav
Republike Srbije predvida u ¢lanu 102. stav 3. da narodni poslanik ne moze
biti poslanik u skupstini autonomne pokrajine, niti funkcioner u organima izvrsne
vlasti i pravosuda, niti moZe obavljati druge funkcije, poslove i duznosti za koje je
zakonom utvrdeno da predstavljaju sukob interesa. IzloZena ustavna odredba
tumacena je tako da je sa poslanickom funkcijom nespojiva i funkcija u izvrSnim
organima lokalne samouprave, pa se utoliko ¢ini da, ako ne ¢lanstvo, a onda bar
funkcija u nacionalnom savetu, kao posebnom vidu samouprave, odnosno
funkcionalne decentralizacije, ne bi trebalo da bude spojiva sa poslanickom
funkcijom.

Zakon ureduje uslove koje je potrebno ispuniti da bi se podrzala
izborna lista na naposrednim izborima za nacionalne savete. Clanom 71.
Zakona propisano je da izborne liste mogu, pod uslovima utvrdenim
zakonom, predlagati grupa birata upisanih u poseban biracki spisak
odgovarajuée nacionalne manjine, odnosno organizacije, udruZzenja gradana,
kao i politicke organizacije nacionalne manjine. Da bi izborna lista bila
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punovazna, nju mora da podrzi podrzati najmanje 1%, a ne manje od 50
biraca upisanih u poseban biracki spisak odgovaraju¢e nacionalne manjine.
Takvo reSenje ne samo da olakSava podnoSenje izbornih lista, ve¢ ga i
nerazumno podsti¢e do mere koja moze znaCajno da uti¢e na fragmentaciju
ucescéa na izborima.

Neposredni izbori za nacionalne savete obavljaju se po
proporcionalnom izbornom sistemu. Zakon u ¢lanu 98. predvida da svakoj
izbornoj listi pripada broj mandata srazmeran broju dobijenih glasova i da se
mandati raspodeljuju primenom D’Ontovog pravila.

Nacionalni savet, prema ¢lanu 100. st. 1. Zakona, bira skupStina
elektora nacionalne manjine, ako nacionalna manjina, ne ispuni Zakonom
predvidene uslove za neposredne izbore. Postupak za izbor nacionalnog
saveta po elektorskom sistemu pokre¢e Ministarstvo odlukom o odrzavanju
elektorske skupstine.

Zakon opredeljuje da pravo da bude elektor na elektorskim izborima
za nacionalne savete nacionalnih manjina ima pripadnik nacionalne manjine,
koga je za elektora imenovala organizacija ili udruzenje nacionalne manjine
i koji prilaze 100 popunjenih obrazaca sa potpisima pripadnika odredene
nacionalne manjine, reSenje o registraciji organizacije ili udruZenja i
pismenu ispravu o odluci skupstine organizacije ili udruzenja nacionalne
manjine kojom je odredeno za elektora nacionalne manjine. Dakle, Zakon,
predvidajué¢i potpise podrSske, ne samo da ne podsti¢e ulogu nacionalnih
udruzenja i organizacija u procesu izbora nacionalnog saveta, ve¢ je i
oteZava.

Elektorska skupstina bira nacionalni savet po proporcionalnom
sistemu. Prema ¢lanu 109. Zakona, listu kandidata za clanove nacionalnog
saveta moze da predlozi jedna Cetvrtina prisutnih elektora. Elektor moze
svojim glasom da podrzi samo jednu listu. Na listi moze biti najmanje pet, a
najviSe onoliko kandidata koliko nacionalni savet ima ¢lanova. Redosled
kandidata odreduje podnosilac liste. Mandati se raspodeljuju primenom
D’Ontovog pravila.

Zakon sadrzi 1 posebna pravila o glasanju. Odluku o raspisivanju
izbora po oba izborna modela, donosi ministar nadlezan za poslove ljudskih i
manjinskih prava. Odluka o izboru nacionalnog saveta donosi se najranije
120, a najkasnije 90 dana pre isteka mandata nacionalnog saveta i objavljuje
se u ,Sluzbenom glasniku Republike Srbije*. Izbori za clanove svih
nacionalnih saveta odrzavaju se istovremeno. Prema ¢lanu 36. st. 2. Zakona,
izbori moraju biti okonc¢ani najkasnije 15 dana, pre isteka mandata na koji su
izabrani &lanovi nacionalnog saveta. Clan 34. Zakona propisuje da se
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glasanje za izbor ¢lanova nacionalnog saveta organizuje samo na teritoriji
Republike Srbije.

Zakonom je predviden potpuno paraleleni sistem organa za
sprovodenje izbora koji postoje nezavisno od organa za sprovodenje
republickih, pokrajinskih i lokalnih izbora. Prema ¢lanu 60. Zakona, organi
za sprovodenje izbora nacionalnih saveta su: Centralna izborna komisija,
Izborna komisija za biracko podrucje i biracki odbori. Stalni sastav
Centralne izborne komsije ¢ine tri ¢lana koje imenuje ministar, a proSireni
sastav Cine predstavnici predlagaca izbornih lista. Nadleznosti Centralne
izborne komisije, izmedu ostalog, obuhvataju staranje o zakonitom
sprovodenju izbora, organizovanje tehnicke pripreme za izbore, pracenje
primene i davanje objasnjenja u vezi sa primenom zakona, u vezi sa
neposrednim izborima ¢lanova nacionalnih saveta, utvrdivanje jedinstvenih
standarda za izborni materijal, propisivanje obrazaca i pravila za
sprovodenje izbornih radnji propisanih zakonom, odredivanje i oglasavanje u
»dluzbenom glasniku Republike Srbije” broja i adresa birackih mesta,
imenovanje predsednika, clanova i zamenika stalnog sastava Izborne
komisije za biracko podrucje i birackih odbora, utvrdivanje broja glasackih
listi¢a za biracka mesta,itd. Medu nadleznostima Centralne izborne komisije
posebnu paznju privlaci odredivanje birackih podrucja koja Cine teritorije
jedne ili vise susednih jedinica lokalne samouprave. Budu¢i da se izbori za
na ¢itavoj teritoriji, nije jasno zasSto je zakonodavac predvideo obrazovanje
posebnih birackih podrucija i njihovih komisija, kao i koji je smisao
njihovog postojanja, narocito ukoliko se ima u vidu da je zakonom
predvideno da u nadleznost komisija tih podrucija spada samo primopredaja
izbornog materijala izmedu Centralne izborne komisije i birackih odbora?

Zakljucak

U Republici Srbiji primenjena su dva modela delotvornog ucesca
nacionalnih manjina u javnim poslovima — model olakSane politicke
participacije nacionalnih manjina i model manjinske samouprave
posredstvom nacionalnih saveta nacionalnih manjina. ReSenja koja su
usvojena u kvantitativnom smislu omoguéavaju delotvorno ucesce
nacionalnih manjina u javnim poslovima, i viSe od toga, ali nisu rezultat
promisljeno dizajnirane i dosledno izvedene koncepcije.

Naprotiv, reSenja koja su usvojena za izbore na razli¢itim nivoima
organizovanja vlasti, iako olakSavaju politicku participaciju nacionalnih
manjina, nemaju sistemski kvalitet i ne omogucavaju jednoobrazno
predstavljanje nacionalnih manjina u predstavnickim telima. Model ukinutog
izbornog cenzusa omogucava predstavljanje nacionalnih manjina u Narodnoj
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skupstini Republike Srbije i srazmernu zastupljenost u predstavnickim
telima jedinica lokalne samouprave, ali takvu meru uvodi samo za politicke
stranke i koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina, Cije je stvaranje,
prema Zakonu o politickim strankama inacCe olakSano, $to naposletku vodi
inflaciji manjinskih politi¢kih stranaka. Sa druge strane, iako je broj potpisa,
koji je potrebno podneti da bi se podrzala manjinska izborna lista na
republickim izborima, ¢ak deset puta veci, nego Sto je broj potpisa potrebnih
za osnivanje politicke stranke, ipak je jasno da takav model ne diskriminise
gradane jer naposletku znaci da i manjinske politicke stranke treba da osvoje
onoliko glasova, koliko je zaista ,,vredan® poslanicki mandat, a $to je, u
zavisnosti od broja izaslih biraca, Cesto vise od broja potpisa koji su potrebni
za podrsku izbornoj listi. Izborni sistem primenjen na izborima za Skupstinu
AP Vojvodine narusava jednoobrazni karakter srazmere zastupljenosti
nacionalnih manjina u predstavnickim telima na pokrajinskom i lokalnom
nivou, odnosno, naru$ava princip homogenosti izbora i omogucéava da
nacionalne manjine, posredstvom svojih politickih stranaka i1 njihovih
koalicija, u Skupstini AP Vojvodine budu kako prezastupljene, tako i
podzastupljene.

Kombinovanje neposrednih i elektorskih izbora za nacionalne savete
nacionalnih manjina, kao posebna tela manjinske samouprave i drugi
usvojeni model delotvornog ucesc¢a nacionalnih manjina u javnim poslovima
(uz znacajno povecanje nadleznosti tih tela), koje je pravdano potrebom
legitimizacije nacionalnih saveta i ispravljanjem njihovog demokratskog
deficita, nije znacilo razvijanje sprovodljivog, odrzivog i na vladavini prava i
evropskim 1 uporednim standardima zasnovanog sistema manjinske zastite.
Ukoliko se sagledaju izlozena reSenja o izborima za predstavnicka tela i o
izborima za nacionalne savete, utoliko moze da se zakljuci da su u Republici
Srbiji razvijena dva potpuno paralelna i medusobno nezavisna izborna
sistema sa razli¢itim pravima i garantijama, merama i tehnickim radnjama,
posredstvom kojih nacionalne manjine ucestvuju u javnim poslovima.
Postojanje razli¢itog birackog prava, posebnih manjinskih birackih spiskova,
kao i posebnih oragana, za sprovodenje izbora za nacionalne savete, uz
nedovoljno jasno utvrden odnos izmedu olakSane politiCke participacije i
manjinske samouprave, kao razli¢itih modela uce$c¢a nacionalnih manjina u
javnim poslovima, naméée opravdanu bojazan od prekomponovanja
politickog sistema Republike Srbije, uvodenja konsocijacije, umesto
gradanske ustavnosti, nacionalne getoizacije 1 segregacije u javnim
poslovima i stvara nesprovodljiv model nepoznat u uporednom, i bez
pravnog osnova u medunarodnom pravu, koji moze da bude samo uzro¢nik
novih problema u inace osetljivoj oblasti manjinske zastite.
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Summary

In this paper the author analyses the possibilities of effective
participation of national minorities in public affairs through the existing
electoral models. The effective participation of national minorities in public
affairs in Republic of Serbia is facilitated in two ways - through the
affirmative action measures in electoral legislation for all levels of elections,
and through self — government (cultural autonomy) of national minorities in
the fields of the use of language and script, education, information and
culture in which the national minorities are represented by their national
councils. The conclusion is that the affirmative action measures ensure the
effective political participation of national minorities, especially through
removal of electoral threshold for the state and local elections, but they are
not uniform, and the result of the combination of majority and proportional
elections for the Assembly of Vojvodina can be that national minorities are
under or over — represented in that body. The elections for national councils
are based on hybrid solution — the combination of direct and indirect
elections. That creates the unsustainable model which is not based on the
principles of the rule of law and on international or comparative standards
of minority protection.

Keywords: Elections, Effective Participation, Public Affairs, National
Minorities, Affirmative Action Measures.
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IZBORI ZA EVROPSKI PARLAMENT

Rad je posvecen izborima za Evropski parlament. Ovaj parlament
¢ini 736 poslanika i oni predstavijaju najvece nadnacionalno biracko telo u
istoriji (375 miliona gradana sa birackim pravom 2009. godine) i drugo po
velicini demokratsko biracko telo na svetu (posle Indije). Evropski
parlament se bira na opstim neposrednim izborima, svakih pet godina od
1979. godine. Nakon uvodnih napomena o razvoju Evropskog parlamenta od
savetodavnog tela Evropske zajednice za ugalj i Celik do organa odlucivanja
EU ravnopravnog sa Savetom, u prvom delu rada su razmotreni propisi koji
se primenjuju prilikom izbora poslanika Evropskog parlamenta. Posebna
paznja posvecéena je broju mesta i raspodeli mandata u Parlamentu izmedu
drzava clanica EU. U drugom delu rada, autor predstavija evropske
politicke partije i politicke grupe koje se, u Evropskom parlamentu,
formiraju prema ideoloskim opredeljenima, a ne prema nacionalnoj
pripadnosti. Treci deo rada posveéen je vodenju izborne kampanje u
Evropskoj uniji u cilju povecéanja izlaznosti gradana na izbore za Evropski
parlament.

Kljucéne reci: izbori, Evropski parlament, Evropska unija, evropske politicke
stranke, izlaznost glasaca.

I UVYODNE NAPOMENE

Evropski parlament proistekao je iz Zajednicke skupstine Evropske
zajednice za ugalj i &elik koja je osnovana 1951. godine.”> Evropsku
zajednicu za ugalj i Celik Cinilo je Sest drzava Clanica: Francuska. Nemacka,
Italija, Holandija, Belgija i Luksemburg. Zajednicka skupstina je, u pocetku,

! Nauéni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
2 Pariski ugovor od 18. aprila 1951. godine, stupio na snagu 23. jula 1952. godine.
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imala 78 delegata koje su, iz svojih redova, birali parlamenti ovih Sest drzava
Clanica. Inace, poslanici delegirani u Zajedni¢ku skupstinu nisu gubili
poslani¢ka mesta u nacionalnim parlamentima, tj. obavljali su obe funkcije
istovremeno. Kada su 1957. godine osnovane Evropska ekonomska
zajednica i Evropska zajednica za atomsku energiju,’ spojena je skupstina
Evropske zajednice za ugalj i ¢elik sa skupStinama ove dve zajednice. Pri
tome Zajednicka skupstina nije promenila prirodu, ve¢ je samo povecéan broj
¢lanova sa 78 na 142. U to vreme, ova skupstina nije bila zakonodavni, nego
samo savetodavni organ Evropskih zajednica.*

Buduc¢i da je sediste svih institucija Evropske zajednice za ugalj i celik
bilo u Luksemburgu, trebalo je da tamo bude i Zajedni¢ka skupstina.
Medutim, pedesetih godina proslog veka u Luksemburgu nije bilo moguce
na¢i odgovaraju¢u zgradu za odrZavanje sednica Skupstine. Stoga je
prihva¢ena ponuda Saveta Evrope da Skupstina svoje sednice odrzava u
zgradi Saveta Evrope u Strazburu. S obzirom na to da je u periodu nakon
osnivanja Evropskih zajednica teziSte politike Evropskih zajednica preneto u
Brisel, odbori Skupstine su uspostavljeni u Briselu. Dakle, Evropski
parlament smesten je u tri zemlje, §to mu daje ,,nomadski karakter*.’
,Istorijski razlozi doveli su do toga da sediste skupstine bude u Strazburu, da
skupstinski odbori budu smeSteni u Briselu, a Generalni sekretarijat u
Luksemburgu. Politicki razlozi, pak, bili su odlucujuci da se ovo neprakti¢no
i skupo resenje vezano za sediste Evropskog parlamenta odrzi do danas.*®

Tokom viSe od pet decenija postojanja, nijedna institucija EZ/EU nije
pretrpela tako dubok preobrazaj kao Zajednicka skupstina. Imajuc¢i u vidu da
sam naziv ,,skupstina“ na neki na¢in ukazuje na veliku razliku izmedu ovog
tela i nacionalnih parlamenata drzava ¢lanica, na prvom zasedanju Skupstine
tri Evropske zajednice 31. marta 1958. delegati su je nazvali Evropskim
parlamentom. Nekoliko godina kasnije, 1962. godine, na sednici je donet
zakljucak o obaveznom kori$¢enju naziva Evropski parlament u sluzbenim
jezicima EZ.” U tom duhu, ve¢ na sednici 1963. godine, Evropski parlament
je objavio odluku o nadleznostima i ovla§éenima Parlamenta.® Predvideno je
da dotadasnja savetodavna uloga Evropskog parlamenta u procesu
odlucivanje preraste u proces saodlucivanja. Istovremeno je trazeno da

3 Rimski ugovori od 25. marta 1957. godine, stupili na snagu 1. januara 1958. godine.
4 B. Kosuti¢, Uvod u evropsko pravo, Zavod za udzbenike, Beograd, 2006, str. 98-99.
3 M. Prokopijevié, Evropska unija uvod, Sl. glasnik, Beograd, 2005, str. 56.

% B. Kosuti¢, str. 99.

7 SI. list Evropskih zajednica iz 1962, str. 1045.

8 S1. list Evropskih zajednica iz 1963, str. 1916.
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Parlament dobije vecu ulogu prilikom usvajanja budzeta i ratifikacije
medunarodnih ugovora Zajednica. Takode je predlozeno da Evropska
komisija pokrene postupak za izmenu nacina izbora ¢lanova Parlamenta.
Dakle, 1963. godine prvi put se pojavio predlog da clanove Evropskog
parlamenta biraju gradani na neposrednim izborima, umesto da ih delegiraju
nacionalni parlamenti drzava ¢lanica EZ.

U godinama koje su usledile, ovi predlozi su zanemareni, da bi bili
aktuelizovani desetak godina kasnije, tacnije sedamdesetih godina proslog
veka. Namera da se ojaca kontrolna funkcija Parlamenta bila je podsticaj da
se 1976. godine donese Akt o uvodenju opsStih neposrednih izbora za
poslanike Evropskog parlamenta. U skladu sa ovim aktom, Evropski savet je
1978. godine doneo odluku da se prvi neposredni izbori odrze u razdoblju od
7.do 10. juna 1979.

,Konstituisanjem Evropskog parlamenta posle ovih opstih i
neposrednih izbora okoncano je pretparlamentarno razdoblje njegovog
razvoja. Od tog doba, svaka revizija Osnivackih ugovora bila je usmerena ka
jacanju demokratskih procesa u Zajednici, $to je otvaralo nove mogucnosti
za razvoj evropskog parlamentarizma i vodilo ka poboljSanju polozaja
Parlamenta u odnosu na Savet i Komisiju.*’ Jedinstvenim evropskim aktom
iz 1986. godine prvi put je zvani¢no unet naziv Evropski parlament u
primarno pravo EZ/EU. Zatim, Ugovorima iz Mastrihta 1992. godine,
Amsterdama 1997. godine, Nice 2001. godine, kao i Ugovorom o Ustavu EU
iz 2004. godine (koji nikada nije stupio na snagu), uloga Evropskog
parlamenta je kontinuirano jacala. Napokon, Ugovorom iz Lisabona 2007.
godine, koji je stupio na snagu 1. decembra 2009. godine, izjednacena je
uloga Evropskog parlamenta i Saveta, tako $to je postupak saodlucivanja
Evropskog parlamenta i Saveta postao redovni zakonodavni postupak.

II PROPISI O IZBORIMA ZA EVROPSKI PARLAMENT

Propisi na nivou EU kojima je uredeno odrzavanje izbora za Evropski
parlament su: Akt Evropske zajednice iz 1976. godine o izboru ¢lanova
Evropskog parlamenta na op3tim i neposrednim izborima,'® Direktiva Saveta
93/109/EZ o pravu gradana EU da biraju i da budu birani na izborima za
Evropski parlament u drzavi ¢lanici u kojoj imaju boraviste pod istim

% B. Kosuti¢, str. 100.

10" Act concerning the election of the representatives of the Assembly by direct universal
suffrage (OJ L 278 of 8§ October 1976)



Doc. dr Jelena Cerani¢ 165

uslovima kao i drzavljani te drzave,'' Uredba Saveta 2004/2003 o delovanju
politickih stranaka na evropskom nivou i njihovom finansiranju,'” " kao i
sami Osnivacki ugovori kojima se utvrduje raspodela poslani¢kih mandata u
Parlamentu.

I pored ovih propisa na nivou EU, izbori za Evropski parlament se
danas odrzavaju u skladu sa izbornim zakonodavstvom u svakoj od 27
drzava Clanica EU.

1. Akt Evropske zajednice iz 1976. godine o izboru Cclanova
Evropskog parlamenta

Oblast primene Akta od 20. septembra 1976. godine o izboru ¢lanova
Evropskog parlamenta i uspostavljanju zajednickih propisa za svih 27 drzava
Clanica je ogranicena. Osim da se poslanici Evropskog parlamenta biraju na
opstim neposrednim izborima, Aktom je jo§ samo predvideno da se izbori
odrZavaju prema proporcionalnom sistemu i da je poslanicki mandat u
Evropskom parlamentu nekompatibilan sa odredenim funkcijama (uglavnom
u drugim institucijama EU). I dok su nekim drugim propisima na nivou EU
regulisani inter alia pravo da se bira i da se bude biran na izborima za
Evropski parlament i pitanje finansiranja evropskih politickih partija, izbori
se jo$ uvek, u sustini, odvijaju u skladu sa unutrasnjim propisima svake
drzave Clanice. Izbori za Evropski parlament predstavljaju zapravo 27
razli¢itih nacionalnih izbora za nadnacionalnu skupstinu.

Dakle, iako je Aktom iz 1976. godine bilo predvideno utvrdivanje
jedinstvenog izbornog postupka kojim bi bili zamenjeni nacionalni izborni
propisi drzava Clanica, takav akt do danas nije u potpunosti donet. Inace, Akt
iz 1976. godine je joS na snazi, ali je pretrpeo brojne izmene i dopune.

2. Direktiva Saveta 93/109/EZ o pravo gradana EU da biraju i da budu
birani na izborima za Evropski parlament u drzavi ¢lanici u kojoj imaju
boraviste, pod istim uslovima kao i drzavljani te drzave

! Council Directive 93/109/EC of 6 December 1993 laying down detailed arrangements for
the exercise of the right to vote and stand as a candidate in elections to the European
Parliament for citizens of the Union residing in a Member State of which they are not
nationals (OJ L 329 of 30 December 1993).

12 Regulation (EC) 2004/2003 on the Regulations Governing Political Parties at European
Level and the Rules Regarding their Funding (OJ L 297 of 15 November 2003) and
Regulation (EC) 1524/2007 amending Regulation (EC) 2004/2003 (OJ L 343 of 27 December
2007).

13 0 ovoj uredbi biée vise redi u I1I delu rada.
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Na osnovu Direktive 93/109/EZ iz 1994. godine svi gradani Unije
imaju pravo da biraju i da budu birani na izborima za Evropski parlament u
drzavi ¢lanici u kojoj imaju boraviste, pod istim uslovima kao i drzavljani te
drzave. Drzave cClanice su, unutraSnjim propisima, uredile izbor poslanika
Evropskog parlamenta prema kvotama koje im pripadaju.

U skladu sa ovom direktivom, svaki gradanin EU moze glasati samo u
jednoj zemlji. Drzave ¢lanice EU su duzne da razmenjuju informacije u vezi
sa glasackim spiskovima pre pocetka izbora za Evropski parlament kako bi
se izbeglo duplo glasanje. To znaci da kada se gradanin EU registruje kao
glasa¢ za izbore za Evropski parlament u drzavi ¢lanici EU u kojoj ima
boraviste, nadlezne vlasti te drzave duzne su da o tome obaveste nadlezne

vlasti drzave ¢iji je on drzavljanin, kako bi ove izbrisale njegovo ima sa
glasackog spiska.

lako gradani EU imaju pravo da budu birani na izborima za Evropski
parlament u drzavi u kojoj imaju boraviSte, u praksi je broj ovakvih
slu¢ajeva veoma mali. Potencijalnim stranim kandidatima je Cesto teSko da
drzavljani, koja je obavezna na osnovu Direktive 93/109/EZ. Na izborima za
Evropski parlament 2004. godine, 57 kandidata se kandidovalo u drzavama
¢lanicama EU u kojima imaju boraviste, od kojih je izabrano samo troje, dok
je na izborima 1999. godine bilo 62 kandidata, a izabrano je njih etvoro."

3. Broj mesta i raspodela mandata u Evropskom parlamentu

Evropski parlament je, kao naslednik Zajednicke skupstine Evropske
zajednice za ugalj i Celik osnovane 1951. godine, u pocetku je imao 78
Clanova, da bi nakon osnivanja Evropskih zajednica 1957. godine, broj
¢lanova bio poveéan na 142. Posle prvog proSirenja EZ 1973. godine,
Parlament dobija 198 ¢lanova. Zatim su usledili prvi opsti neposredni izbori
1979. godine na kojima je birano 410 poslanika Evropskog parlamenta.
Osamdesetih godina, posle ulaska Gréke, Portugalije i Spanije u EZ, broj
poslanika je poveéan na 518, a 1995. godine, po pristupanju Austrije,
Svedske i Finske, na 626. Nakon petog prosirenja 2004. godine Parlament je
imao 732 poslanika, a nakon Sestog 2007. godine 785. Danas, Evropski
parlament ima 736 ¢lanova. lako je Ugovorom iz Lisabona broj poslanika

' Tekst dostupan na Internet adresi: http://www.osce.org/odihr/elections/eu/36917, 29.
januar 2012.
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povecan na 751 (750 plus predsednik), ova izmena ¢e se primenjivati tek od
2014. godine."”

Ukupan broj poslanika u Evropskom parlamentu i raspodela
poslanickih mandata po drzavama ¢lanicama rezultat su kompromisa drzava
Clanica, pri ¢emu se poSlo od nacela medunarodnog prava o jednakosti
drzava i federalno-demokratskog nacela proporcionaliteta prema ukupnom
broju stanovnika. Uvazavanjem nacela jednakosti drzava povlaSéene su
manje zemlje ¢lanice EU.'® Imajuéi u vidu potrebu da Evropski parlament ne
prede broj poslanika koji bi onemogucio njegov rad, sa svakim proSirenjem
Evropske unije proporcionalno se sve viSe smanjuje broj poslanika vecih
drzava cClanica (nacelo opadajuceg proprcionaliteta). Ipak, predviden je
minimum poslanika po drzavi &lanici EU."

Nesporno je da ovako ugovoreni klju¢ raspodele poslanickih mandata
povreduje proporcionalitet predstavljanja evropskih naroda. Tako u sazivu
Evropskog parlamenta za period od 2009 do 2014. godine ima pet poslanika
sa Malte (za 400 hiljada stanovnika, tj. jedan poslanik na 80 hiljada
stanovnika) i 99 poslanika iz Nemacke (za 82 miliona stanovnika, tj. jedan
poslanik na 830 hiljada stanovnika)."®

Raspodela mandata po drZzavama ¢lanicama za period 2009-2014.

Nemacka 99
Ujedinjeno Kraljevstvo 72
Francuska 72

Italija 72

Spanija 50
Poljska 50

1% Izbori za Evropski parlament odrzani su u junu 2009. godine, pre nego ito je Ugovor iz
Lisabona stupio na snagu (1. decembra 2009. godine). Stoga je za period od 2009- 2014.
godine izabrano 736 poslanika.

16 B. Kosuti¢, 102-103.

'7 Trenutno je kao minimum odredeno pet poslanika, §to ima Malta kao najmanja drzava
¢lanica EU. Medutim, Ugovorom iz Lisabona, koji ¢ée se primenjivati od 2014. godine,
predvideno je da svaka drzava ¢lanica EU mora imati najmanje Sest poslanika u Evropskom
parlamentu.

'8 Tekst dostupan na Internet adresi: http://www.touteleurope.eu/fi/en/how-does-the-eu-
work/european-parliament.html, 30. januar 2012.




168

Izbori u domacéem i stranom pravu

Rumunija 33
Holandija 25
Grcka 22
Ceska 22
Belgija 22
Madarska 22
Portugal 22
Svedska 18
Austrija 17
Bugarska 17
Slovacka 13
Danska 13
Finska 13
Irska 12
Litvanija 12
Letonija 8
Slovenija 7
Estonija 6
Kipar 6
Luksemburg 6
Malta 5

4. Uloga institucija EU u vezi sa evropskim parlamentarnim izborima

Savet ministar i Komisija (druge dve institucije iz tzv. institucionalnog
trougla EU) imaju takode odredenu kada je re¢ o evropskim parlamentarnim

izborima.

Uloga Saveta ministara je veoma mala i on jedino moze da izmeni
vremenski okvir za odrzavanje izbora. Naravno, svaki novi propis Unije vezi
sa izborima za Evropski parlament, kao i svaki drugi propis EU uopste,

mora odobriti Savet ministara.

Evropska komisija prati kako se primenjuje Direktiva 93/109/EZ na
osnovu koje svi gradani Unije imaju pravo da biraju i da budu birani na
izborima za Evropski parlament u drzavi u kojoj imaju boraviste, pod istim
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uslovima kao i drzavljani te drzave. Takode, u skladu sa Aktom iz 1976.
godine, Komisija je zaduzena da izda post-izborno saopstenje o tome koliko
su izbori bili u skladu sa predvidenim propisima.

5. Nacionalni izborni propisi u drzavama ¢lanicama Evropske unije

Osim zahteva da evropski parlamentarni izbori moraju da se odrze po
proporcionalnom sistemu i da gradani Unije imaju pravo da biraju i da budu
birani na izborima za Evropski parlament u drzavi ¢lanici u kojoj imaju
boraviste, pod istim uslovima kao i drzavljani te drzave, ovi izbori se
odrzavaju u skladu sa nacionalnim propisima drzava ¢lanica EU. Postoje
razlike izmedu drzava u pogledu metoda raspodele mandata, izbornog
sistema, odredivanja kandidata, izbornih jedinica, dana odrzavanja izbora,
itd.

Izbori se odrzavaju u svakoj zemlji u svega nekoliko dana, zavisno od
tradicije odrzavanja izbora (Cetvrtak, nedelja). Rezultati se ne objavljuju sve

dok se ne zavrSe izbori u svim drZzavama c¢lanicama, kako ne bi uticali na
birace u drugim sredinama.

Izborni sistemi koji se primenjuju na izborima za Evropski parlament
razlikuju se od jedne do druge drzave Clanice EU. U vecini drzava, teritorija
cele zemlje predstavlja jednu izbornu jedinicu. Medutim, u Cetiri drzave
¢lanice EU (Ujedinjeno Kraljevstvo, Irska, Italija i Belgija) prilikom izbora
za predstavnike Evropskog parlamenta, primenjuju drugaciji propisi. Ove
drzave su podeljene na regione, pri ¢emu svaki region predstavlja jednu
izbornu jedinicu i poslanici odredenog regiona (izborne jedinice) u
Evropskom parlamentu su predstavnici gradana tog regiona."’

11 EVROPSKE POLITICKE STRANKE
I POLITICKE GRUPE

lako politicke stranke na nivou EU poticu jo$ iz sedamdesetih godina,
njihova uloga i status su formalizovani tek 2004. godine Uredbom Saveta
2004/2003 o delovanju politickih stranaka na evropskom nivou i njihovom
finansiranju (koja je izmenjena i dopunjena 2007. godine).

9 Tekst dostupan na Internet adresi: "http://www.politics.co.uk/reference/guied-to-eu-
institutions-european-parliament-explained-polit", 31. januar 2012.
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1. Uredba Saveta 2004/2003 o devovanju evropskih politi¢kih stranaka
i njihovom finansiranju

Evropske politicke stranke predstavljaju zapravo organizacije koje
¢ine nacionalne politi¢ke stranke. Mogucnosti evropskih stranaka da vode
kampanju 1 uopste da funkcioniSu kao prave politicke stranke su ogranicene.
One su vise krovne (kiSobranske) organizacije (umbrella bodies).

Vecéina evropskih politickih stranaka ima registrovana sediSta u
Briselu i uziva status medunarodnih nevladinih organizacija u skladu sa
belgijskim zakonodavstvom.

Da bi se jedna organizacija smatrala politiCkom strankom na nivou
Evropske unije, moraju biti ispunjena &etiri uslova:*°

Mora imati svojstvo pravnog lica u drzavi ¢lanici u kojoj se nalazi
njeno sediSte. Vecina evropskih politickih partija ima sediSte u Briselu, gde
svaka od njih ima pravni status medunarodne nevladine organizacije;

Mora biti predstavljena u najmanje jednoj Cetvrtini drzava clanica,
preko ¢lanova Evropskog parlamenta ili u nacionalnim parlamentima ili
regionalnim parlamentima ili regionalnim skupStinama, ili mora dobiti
najmanje 3 odsto glasova izbrojanih u jednoj Cetvrtini drzava Clanica na
poslednjim izborima u Uniji;

Mora se, u svojim aktivnostima, pridrzavati principa na kojima pociva
Evropska unija, a to su: sloboda, demokratija, poStovanje ljudskih prava i
osnovnih sloboda i vladavina prava;

Mora ucestvovati na izborima za Evropski parlament ili bar pokazati
nameru da ucestvuje na njima.

U skladu sa Uredbom 2004/2003 i izmenama i dopunama iz 2007.
godine, evropske politiCke stranke imaju ograni¢eno pravo za vodenje
kampanje na izborima za Evropski parlament, dok politicke grupacije u
Evropskom parlamentu to pravo uopste nemaju. Pored toga, evropske
politicke stranke su ovlas¢ene da promovisu svoje partijske programe koji
sadrze glavne politicke principe partija ¢lanica.

20 1. 3 Uredbe 2004/2003 o delovanju politi¢kih stranaka na evropskom nivou i njihovom
finansiranju.
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2. Evropske politicke stranke

Evropske politicke stranke su organizacije nastale spajanjem
nacionalnih stranka srodnih programskih sadrzaja i usmerenja. Evropske
stranke postoje paralelno sa nacionalnim nivoom, poStujué¢i autonomiju
stranaka €lanica.

Cetiri najveée evropske stranke su: Evropska narodna stranka -
Demohris¢ani (EPP),”' Partija evropskih socijalista (PES),” Evropski
liberali, demokrate i reformska stranka (ELDR)> i Evropska partija zelenih
(Greens).** Ove &etiri stranke imaju sli¢ne organizacione strukture: kongres,
upravu, izvr$ni odbor, sekretarijat i (sa izuzetkom Evropske partije zelenih)
sastanak stranackih lidera. Rad ovih tela se dopunjuje raznim formalnim i
neformalnim komisijama, stranackim savetom, tematskim radnim grupama i
omladinskim organizacijama. Najvisi organ je kongres koji utvrduje politiku
1 statut stranke, sastavlja izborni program i bira upravu. Kongres se sastoji iz
uprave i odredenog broja delegata prema rezultatima evropskih izbora
(Evropski liberali, demokrate i reformska stranka, Evropska partija zelenih),
odnosno, prema jacini odnosa grupacije u Evropskom parlamentu (Evropska
narodna stranka, Partija evropskih socijalista), pri ¢emu PES posebno uzima
u obzir veli¢inu odredene drzave cClanice EU. U upravi su zastupljeni
predstavnici svih stranaka ¢lanica, dok u PES svaka stranka daje dva ¢lana.
Odluke unutar stranaka se usvajaju razli¢ito. Izmedu dva kongresa, uprava
sprovodi njihove odluke i odreduje njihove smernice. 1z uprave proizilazi
predsednistvo koje zastupa stranke u spoljnim odnosima. Sve znacajniju
ulogu ima konferencija Sefova stranaka i vlada, kao i sastanci pojedinih
ministara. Evropske stranke, uglavnom, razlikuju punopravno ¢lanstvo (full
member), status pridruzenog Clana (associate member) i stazus posmatraca
(observer).

Evropska narodna stranka - Demohrisé¢ani (EPP)® je osnovana 1976.
godine u Briselu, kao udruZzenje dvanaest stranaka iz sedam drzava clanica
EZ. Punopravni ¢lanovi su iskljuivo stranke iz drzava ¢lanica EU. Ova
organizacija, za razliku od drugih sli¢nih, poznaje i individualno c¢lanstvo.
Osnovne zajednicke vrednosti su sloboda, odgovornost i nepovredivost
ljudskog dostojanstva, proistekle iz hriS¢anskog poimanja ¢oveka i drustva.

2! European People’s Party (EPP).

22 Party of European Socialist (PES).

2 European Liberal Democrats (ELDR).

2* Europeangreens (Greens).

% Detaljnije na Internet adresi : http-//www.epp.eu
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Partija evropskih socijalista (PES)* je proizasla iz saveza
socijaldemokratskih i socijalistickih partija (osnovanog 1974. godine), da bi
se 1992. godine formirala Partija evropskih socijalista (PES). Nju Cine
nemacke socijaldemokrate, francuski socijalisti i britanski laburisti. Ova
partija stavlja akcenat na socijalnu i politicku ravnopravnost, borbu protiv
nezaposlenosti i produbljivanje evropske politike u oblasti zaposljavanja.
PES ima 33 punopravna ¢lana iz 27 drzava C¢lanica, pet pridruzenih ¢lanova i
pet posmatrac¢a. Od prvih neposrednih izbora za Evropski parlament 1979.
do 1999. godine PES je bio najbrojnija grupa.

Evropski liberali, demokrate i reformska stranka (ELDR)* je treéa po
snazi partija u Evropskom parlamentu. Jo§ 1976. godine je osnovana
Federacija liberalnih i demokratskih stranaka u EZ, koja je u decembru 1993.
promenila naziv u ELDR. Clanovi ove partije mogu postati stranke kako iz
drzava clanica EU, tako i iz onih koje su van nje. U svojim programskim
stavovima naglaSavaju mehanizme trziSne konkurencije, kao i stvaranje
demokratski kontrolisanog zakonodavstva u oblastima azila i imigracije.

Evropska partija zelenih (Greens)™® je nastala 1993. godine iz
Koordinacije evropskih zelenih i za razliku od drugih stranackih udruzenja
predstavlja panevropski savez.

3. Grupacije stranaka u Evropskom parlamentu

Poslanici Evropskog parlamenta se grupiSu prema politickim
glediStima, a ne prema nacionalnoj pripadnosti. Zbog nacina glasanja u
Parlamentu, stranke su prinudene na tzv. velike koalicije ili grupacije. Dakle,
unutar Evropskog parlamenta nema klasicne podele na vladajuce i
opozicione stranke. *°

Odlucujuce za rad ¢lanova Evropskog parlamenta je sastav prema
politicim grupacijama, jer je obrazovanje ovih grupacija preduslov za
koris¢enje znacajnih parlamentarnih prava (npr. utvrdivanje vremena koje
govornicima stoji na raspolaganju, broja izvestilaca, predstavnika u
upravnim odborima, minimalan broj glasova za formiranje anketnih odbora,
broj kancelarija, osoblja u sekretarijatima itd.). Organizacionu osnovu

% Detaljnije na Internet adresi : http//www.pes.org
?7 Detaljnije na Internet adresi : Attp://www.eldr.org

28 Detaljnije na Internet adresi : http.//www.europeangreens.org

* A. J. Day, Directory of European Union Political Parties, John Harper Publishing, 2000,
str. 232-236.
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grupacije Cine evropske stranke. Konferencija predstavnika grupacija
utvrduje raspored sedenja, zakonodavni plan, kao i zadatke odbora, sastavlja
dnevni red plenarnog zasedanja i sl. Zasedanje grupacija se, po pravilu,
odrzavaju mesecno pre zasedanja komiteta, kao i za vreme plenarne nedelje,
po potrebi.”

Partijske grupacije u Evropskom parlamentu su rezultat neposrednih
izbora u drzavama ¢lanicama EU. Clanovi Evropskog parlamenta su
organizovani su sedam razliCitih parlamentarnih grupacija (prema politickim
orjentacijama, a ne prema nacionalnosti), uklju¢ujué¢i i jedan broj
neprikljucenih ¢lanova koji su poznati pod francuskim nazivom non-inscrits.
Dve najvece grupacije su Evropska narodna stranka i Partija evropskih
socijalista. Ove dve grupacije su dominirale Parlamentom tokom najveceg
dela njegovog postojanja, drze¢i neprekidno izmedu 50 i 70 odsto mesta.
Medutim, nijedna grupacija nikada sama nije imala ve¢inu u Parlamentu.

Grupacije su cesto zasnovane oko jedne evropske politicke partije, kao
Sto je to slucaj sa socijalistickom grupom. Medutim, one mogu, poput
liberalne grupacije, Saveza liberala i demokrata za Evropu, ukljucivati vise
od jedne politicke stranke kao i nacionalne stranke i nezavisne saveze.

Junu 2009. godine je donet propis na osnovu koga grupacija da bi bila
priznata, mora imati najmanje 25 &lanova iz sedam razli¢itih zemalja.’'
Nakon $to su osnovane, grupacije dobijaju finansijska sredstva od
Parlamenta i garantovana su im mesta u odborima, $to na neki na¢in podstice
osnivanje grupacija.

Posle izbora za Evropski parlament 2009. godine, doslo je do
odredenih promena kada je re¢ o politickim grupacijama u odnosu na
prethodni saziv Parlamenta. Za period od 2009-2014. u Evropskom
parlamentu obazovane su sledece grupacije:

Grupacije Stranke Poslani-
¢ka
mesta
1 Grupa Evropske narodne Evropska narodna partija 265
partije (EPP)

39'S. Hix, A. Kreppel, A. Nourz, ,,The Partz Szstem in the European Parliament : Collusive or
Competitive?*, Journal of Common Market Studies, 2/2003, str. 309-331.

3! Nekada je grupacija, da bi bila priznata, morala da ima 20 &lanova Evropskog parlamenta iz
Sest razli¢itih drzava.
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2 Progresisticka alijansa Partija evropskog socijalizma 186
socijalista i demokrata (PES)
(S&D) Demokratska partija (PD)
3 | Savez liberala i demokrata Partija evropskih liberala, 84
za Evropu (ALDE) demokrata i reformista (ELDR)
Evropska demokratska stranka
(EDP)
4 | Evropski zeleni - Evropski Evropska partija zelenih 55
slobodni savez (Greens — (Greens)
ALE) Evropski slobodni savez (ALE)
5 Evropski konzervativci i Razne evroskepti¢ne stranke 54
reformisti (EKP)
6 | Evropska ujedinjena levica — Partija evropske levice (SE) 35

Zelena nordijska levica Nordijska zelena levica (NGLA)
Razne socijal-komunisticke

stranke
7 Evropa sloboda i Razne separatisticke i 30
demokratija (EFD) nacionalisti¢ke stranke
8 Nesvrstani 27
Ukupno 736

Sadasnji saziv Evropskog parlamenta razlikuje se od prethodnog u
pogledu nastanka novih i preraspodele unutar postojeéih politickih grupacija.
Uprkos ovim promenama, moguce je izvrsiti odradena poredenja izmedu ova
dva saziva.

Najveci pad na izborima 2009. godine zabelezila je Progresisticka
alijansa socijalista i demokrata (S&D) koju Cine evropski socijalisti, sada u
grupi sa demokratama. Od vecih drzava ¢lanica EU, jedino je u Grckoj
pobedila socijalisticka partija, dok su u Nemackoj, Poljskoj, Italiji i
Francuskoj najvise glasova dobile vladajuce stranke desnog centra.

Zanimljivo je da je jedini porast zabelezila grupa Evropski zeleni -
Evropski slobodni savez (Greens — ALE), §to joj je donelo 12 mandata viSe
nego u prethodnom sazivu. Takode su bolje rezultate ostvarili i evroskeptici
iz EFD.
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Partije desnog centra su u Cetiri najvece drzave (Francuska, Nemacka,
Italija, Spanija) zadrzale svoje pozicije ili su &ak poboljsale izborne
rezultate. Ove partije su i formirale najvecu politicku grupu u Evropskom
parlamentu. Grupu Evropskih narodnih partija (EPP), sa ukupnim brojem od
265 poslanika.

,»Posebnu zanimljivost, ali i zabrinjavacu ¢injenicu predstavlja rezultat
Britanske nacionalne partije, Sto je prvi slucaj osvajanja mandata od strane
jedne antiimigracione partije. Nazalost, ovo nije usamljeni slucaj takve vrste
na izborima 2009. godine, ve¢ predstavlja ilustraciju ¢itavog trenda. Sli¢ne
primere nalazimo u Holandiji, Madarskoj, Austriji, itd. **

Na drugoj strani poziciju levo od socijalista drzi konfederalna grupa
Evropska ujedinjena levica — Zelena nordijska levica, sa podrskom od 5
odsto Evropljana, koju povratak krize 2011. godine moze samo uvecati.

Na osnovu prethodnih analiza, moZe se zakljuciti da u periodu od
2009-2014. godine 12 odsto glasova u Evropskom parlamentu imaju
euroskeptici 1 desni ekstremisti, Sto jo§ viSe fragmentira politiku Unije i
otezava postizanje konsenzusa za donosenje odluka.*

4. Finansiranje evropskih politickih stranaka

Evropske politicke stranke se finansiraju iz opSteg budzeta EU. Suma
od priblizno deset miliona evra je odredena kao finansijska podrska za
evropske politicke stranke. Od ukupno predvidenih fondova, 15 odsto je
podeljeno na jednake delove za evropske politicke stranke, dok je preostalih
85 odsto raspodeljeno izmedu onih koje imaju izabrane Cclanove u
Evropskom parlamentu, proporcionalno broju izabranih ¢lanova. Ovakva
pomo¢ iz opSteg budzeta EU ne sme prelaziti 85 odsto godi$njeg budzeta
evropske politicke stranke. Evropske politicke stranke mogu primati
donacije, u okviru odredenih ograni¢enja, od pojedinaca, kao i od
nacionalnih partija ¢lanica, ali ovakvi doprinosi ne smeju pre¢i 40 odsto
ukupnog godis$njeg budzeta.

Evropske politicke stranke moraju dostaviti detaljne izveStaje
Evropskom parlamentu o tome kako su trosile svoje fondove. Na osnovu
odluke Evropskog parlamneta iz 2008. godine, kojom se utvrduju postupci

32 7. Stojiljkovié, ,,Partijske ideologije, Evropski politicki prostor i Srbija, FPN Godi$njak
br. 6, decembar 2011, Str. 110-112.

3 Ibid.
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za primenu Uredbe 2004/2003, evropskim politickim strankama je
dozvoljeno da prenesu preostala sredstva iz budzeta iz jedne u drugu godinu.
Na taj nadin im je omoguceno da stvaraju fondove za sveobuhvatne
aktivnosti u vreme izbora ili u drugoj prilici koju partija smatra znadajnom.**

IV IZBORNA KAMPANJA I IZLAZNOST GLASACA

Sve evropske politicke stranke zainteresovane su za povecanje
izlaznosti glasaca na izborima za Evropski parlament. Imajuc¢i u vidu da je
od 1999. godine izlaznost u stalnom padu, ove stranke vode izborne
kampanje i pribegavaju razli¢itim metodama kako bi podigle svest gradana o
evropskim pitanjima i znacaju izalaska na izbore.

1. Izborna kampanja za Evropski parlament

Vecina evropskih politickih stranaka usvaja programe u koji sadrze
glavne politicke stavove te stranke. Prilikom donoSenja ovih programa,
evropske stranke konsultuju nacionalne stranke Clanice, i druge pridruzene
javne organizacije (npr. sindikati).

U okviru predizborne kampanje, evropske politiCke stranke
pribegavaju razli¢itim aktivnostima. Da bi kampanja jedne evropske stranke
bila koherentna, potrebno je uskladiti razli¢ite kampanje nacionalnih stranka
¢lanica u svih 27 zemalja, $to predstavlja slozen zadatak.

Sve evropske politicke stranke proizvode propagandni materijal kao
Sto su letci koji se koriste u kampanjama partija ¢lanica u zemljama
Evropske unije. Politicke stranke ponekad pribegavaju specificnim
strategijama u toku kampanje, npr. odreduju poznate partijske aktiviste da
posete vise zemalja Clanica EU 1 da u ime evropske stranke prisustvuju
dogadajima koji su povezani s kampanjom. Neki od ovih aktivista i sami su
kandidati na izborima za Evropski parlament, ali u tim drzavama ne istupaju
kao aktivisti evropske politicke partije. Naime, Uredbom 2004/2003 je
zabranjeno da evropske politicke partije vode kampanju u ime pojedinac¢nih
kandidata. Ponekad se evropske politicke stranke, u okviru kampanje,
odlucuju da organizuju tzv. tematske diskusije povodom odredenih aktuelnih
pitanja, kao Sto je npr. zastupljenost zena u politickom Zzivotu itd.

3* Tekst dostupan na Internet adresi : http.//www.osce.org/odihr/elections/eu/36917, 29.
januar 2012.
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Sve evropske stranke su zainteresovane za povecanje izlaznosti
glasaca. Zapravo do formalizovanja uloge i finansiranja evropskih politickih
stranaka je doSlo prevashodno da bi se promovisala debata i kod gradana
podigla svest o evropskim pitanjima, a ne da bi se pomoglo nacionalnim
politickim strankama iz razli¢itih zemalja da koordiniSu aktivnosti u cilju
politicke pobede. ™

2. Izlaznost glasaca

Izlaznost glasaca na izbore za Evropski parlament je u stalnom padu
jos od prvih neposrednih izbora 1979. godine. Na izborima 1999. godine,
prvi put u istoriji opsStih neposrednih izbora za Evropski parlament, izlaznost
je bila manja od 50 odsto, tacnije 49,51 odsto. Iako se ocekivalo da ¢e na
slede¢im izborima 2004. godine, posle pristupanja deset novih drzava
¢lanica izlaznost porasti, do toga nije doslo. Stavise, istraZivanja ukazuju da
je izlaznost u tzv. starim drzavama clanicama EU u blagom porastu na
izborima 2004. u odnosu na izbore 1999. godine. Medutim, usled niske
izlaznosti u novim drZzavama Clanicama, ukupna prosecna izlaznost je u
padu. Inace, zanimljivo je da je izlaznost glasaca statisti¢ki gledano niza u
novim drzavama ¢lanicama na prvim izborima za Evropski parlament posle
pristupanja Uniji, a povecéava se ve¢ prilikom drugih izbora.

Na izborima za Evropski parlament 2009. godine, tre¢i put zaredom je
izlaznost bila manja od 50 odsto. Na izbore od 7. do 9. jula 2009. izaslo je
43, 08 odsto birackog tela, $to je za 2,39 odsto manje nego na izborima
2004. godine, kada je izaSlo 45,47 odsto.*

Izlaznost glasaca je veca u manjim drzavama ¢lanicama nego u veéim,
tako da je izlaznost niZza ukoliko se posmatra u odnosu na ukupno biracko
telo EU, nego ako se posmatra prosecna izlaznost u svakoj drzavi ¢lanici
EU. Statisticki podaci takode pokazuju da odrzavanje izbora za Evropski
parlament istog dana, tj zajedno sa nekim drugim izborima na nacionalnom
nivou ima tendenciju povecanja izlaznosti.”’

Nezavisno od nacina na koji se izraGunava izlaznost, relativno nizak
procenat predstavlja razlog za zabrinutost. Ukoliko se ova tendencija

33 Tekst dostupan na Internet adresi : http-//www.osce.org/odihr/elections/eu/36917, 29.
januar 2012.
36

Tekst dostupan na Internet adresi : http:/www.diploweb.com/Parlement-europeen-
participation.html, 2. februar 2012.

37 Tekst dostupan na Internet adresi : http.//www.osce.org/odihr/elections/eu/36917, 29.
januar 2012.
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opadanja nastavi, na slede¢im izborima za Evropski parlament 2014.
godine, moze se o&ekivati izlaznost od samo 40 ili 41 odsto.”®

V ZAKLJUCNI OSVRT

Tokom vi$e od pola veka postojanja EZ/EU, nijedna institucija nije
pretrpela toliko dubok preobrazaj kao Evropski parlament. Od kada je
osnovan 1951.godine, uloga Evropskog parlamenta kontinuirano je jacala,
tako da je od konsultativnog tela Evropske zajednice za ugalj i ¢elik u koje
su nacionalni parlamenti delegirali svoje ¢lanove prerastao u organ
odlu¢ivanja EU Ccije Clanove bira oko 375 miliona gradana na opStim
neposrednim izborima u 27 drzava ¢lanica EU.

Ugovorom iz Lisabona 2007. godine, koji je stupio na snagu 1.
decembra 2009. godine, izjednaCena je uloga Evropskog parlamenta i
Saveta, u smislu da je postupak saodlucivanja Evropskog parlamenta i
Saveta postao redovni zakonodavni postupak. Imajuci u vidu novu ulogu i
nadleznosti Evropskog parlamenta, i sami izbori za Evropski parlament
dobijaju na znacaju. Naime, gradani EU biraju ¢lanove jednog tela koje ima
zakonodavna ovlaséenja koje se odnose na 27 drzava ¢lanica i priblizno pola
milijarde ljudi.

Shodno tome, ¢injenica da je procenat izlaznosti na izbore za Evropski
parlament poslednjih godina relativno nizak predstavlja razlog za
zabrinutost, pre svega zbog posledica na samu legitimnost izabranog
Parlamenta. Stoga se o¢ekuje da evropske politicke stranke, kao i nacionalne
stranke Clanice, ulazu dodatne napore kako bi se podigla svest gradana o
vaznosti izlaska na izbore za Evropski parlament.

3 Tekst dostupan na Internet adresi : http://www.diploweb.com/Parlement-europeen-
participation.html, 2. februar 2012.
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ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT

Summary

The paper deals with elections to the European Parliament. The Parliament
is composed of 736 Members who represent the second largest democratic
electorate in the world (after India) and the largest trans-national
democratic electorate in the history (375 million eligible voters in
2009).http://en.wikipedia.org/wiki/European_Parliament - cite note-2 The
Parliament has been directly elected every five years by universal suffrage
since 1979. After introductory notes with regard to the development of the
European Parliament, the first part of the article is dedicated to the
legislation regulating the EP elections. While there are some pieces of EU-
level legislation, the elections are still administrated according to each EU
Member State’s Rules, making the EP elections 27 different nationally
administrated elections to a supra-national assembly. The special attention
is paid to the number of seats in the EP. The seats are distributed according
to "degressive proportionality", meaning that the larger the state, the more
citizens that are represented per Member of the EP. In the second part of the
article the author analyses European Political Parties and Political Groups.
Members of the EP are organized into seven different parliamentary groups,
including non-attached Members known as non-inscrits. The two largest
groups are the European People's Party (EPP) and the Socialists &
Democrats (S&D). The third part of the article is dedicated to the Election
campaigns and Awareness- Raising by the European Political Parties.
Within the concluding observations, the author sums up presented
observations and especially emphasizes the importance of increasing voter
turnout.

Key words: elections, European Parliament, European Union, European
Political Parties, voter turnout.
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ORGANI NADLEZNI ZA SPROVOPENJE IZBORA -
POJAM I OBLICI IZBORNE ADMINISTRACIJE
(UPRAVE) U SRBIJI

U svakoj zemlji zasnovanoj na demokratskom legitimitetu vlasti koja
se ,,crpi” na slobodnim i fer izborima, pojavijuje se posebna struktura
organa nadlezih za sprovodenje izbora. Oni se danas Cesto odreduju kao
jedan od pojavnih oblika ,,organa cetvrte viasti*, a njihov broj, struktura,
vrsta i nadleznosti zavise od zakonodavstva do zakonodavstva. U Srbiji,
organi nadlezni za sprovodenje izbora su brojni i zavise od unutrasnje
teritorijalne organizacije Srbije i izbora koji se raspisuju. Ovi organi se i
kod nas i u svetu Cesto nazivaju i , izborna administracija“. Postavlja se
pitanje da li je ovaj naziv opravdan i da li se moze ili bi ga trebalo koristiti.
Ako se pode od ,, funkcija*, odnosno poslova i delatnosti organa drzavne
uprave shodno pozitivno pravnim propisima u Srbiji, postaje jasnije da
organi nadlezni za sprovodenje izbora obavljaju izvrsne, strucne a Cesto i
druge poslove organa drzavne uprave. U ovom kontekstu, sa stanovista
funkcionalnog pojma uprave u teorijskom smislu, pod kojim pod ,,organima
uprave“ podrazumevamo sve subjekte koje obavijaju upravne delatnosti,
postoji opravdanje za koriscenja izraza ,,izborna administracija“ iako i ovaj
pojam, kao i pojam javna uprava nisu pozitivno-pravni pojmovi u Republici
Srbiji.

Kljucne reci: javna uprava, organi nadlezni za sprovodenje izbora,
izborna administracija, izborna komisija, biracki odbor, nadleznosti,
organizacija.

! Docent na Fakultetu politickih nauka, Univerziteta u Beogradu
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UuvobD

U svakoj zemlji zasnovanoj na demokratskom legitimitetu vlasti
koja se ,,crpi” na slobodnim i fer izborima, pojavljuje se posebna struktura
organa nadlezih za sprovodenje izbora. Njihov broj, krug poslova, nacin
izbora i nadleznosti Cesto su u uporedno-pravnim sistemima sli¢ni ili isti.
Organizacini oblici ovih organa su najceS¢e izborna komisija (centralna,
federalna, lokalna) i biracki odbori, a njihovo obrazovanje i rad Cesto zavise
i od toga za §ta se izbori sprovode (npr. za poslanike centralnog, federalnog,
kantonskog, lokalnog parlamenta, predsednika Republike, sprovodenje
referenduma i dr).

U Srbiji je organizaciona struktura organa nadleznih za sprovodenje
izbora veoma slozena, pa u tom kontekstu razlikujemo npr. Republicku
izbornu komisiju, Pokrajinsku izbornu komisiju AP Vojvodine, izborne
komisije, lokalne izborne komisije, biracke odbore... . Njihov odnos, i u
svetu i u Srbiji, bar kada je re¢ o odnosima izmedu razliCitih izbornih
komisija ne mora nuzno biti ,,hijerarhijski*, mada u pojedinim slucajevima,
takav odnos postoji ili moZe postati (npr. u slué¢aju istovremenog raspisivanja
izbora na razli¢itim nivoima vlasti). Detaljno proucavanje organizacionih
oblika organa nadleznih za sprovodenje izbora zato je nuzno i potrebno, a i
znacajno je za odredivanje njihove ,,pravne prirode®.

Ono §to se na prvi pogled moZze uociti je da se i u domacoj i stranoj
struénoj literaturi oni naizvaju ,,izborna administracija“ (uprava), ali se
postavlja pitanje, zasto je to tako i kakva je njihova susStinska veza sa
klasi¢nim organima uprave koji se obrazuju, kao Sto se to ¢esto navodi, kao
posebna organizaciona podstruktura organa izvrsne vlasti.

Iz izraza ,,izborna administracija“, moze se pogresno zakljuciti da su
organi nadlezni za sprovodenje izbora pod neposrednom kontrolom
(pravnom i politickom) vlade, ali kada preispitujemo nacin njihovog
nastanka i njihov odnos prema zakonodavnoj, izvr$noj i sudskoj vlasti,
dolazimo do zakljucka da su oni najces¢e nezavisni i samostalni drzavni
organi koji kao takvi nikako nisu, niti mogu biti deo ,,izvrSne* vlasti,
odnosno njene organizacione podstrukture.

Primetno je da je ovakvih organa u razliitim oblastima sve veci broj,
te da se i u Srbiji ali i u uporednom pravu nazivaju ,,organima ¢etvrte vlasti®.
Medutim, pravna priroda takvih organa moze biti veoma razli¢ita, usled
¢ega njihovu klasifikaciju, i kod nas i u svetu izbegava i teorija i pozitivno
pravo. S druge strane, sam izraz ,,administracija“ koji se koristi kao
»sinonim‘ za pojam uprava (a pojam izborna administracija kao sinonim za
organe nadlezne za sprovodenje izbora) zahteva detaljno preispitivanje i
pojma ,uprava“, organizacionih oblika organa nadleznih za sprovodenje
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izbora u svetu i kod nas, a narocito njihovih nadleznosti, kako bi smo dobili
odgovor na pitanje $ta su to organi nadlezni za sprovodenje izbora, i zasto se
za njih koristi izraz ,,izborna administracija®.

1. POJAM ,,UPRAVA“ 1 UPRAVNA ORGANIZACIJA

1.1. Opsti osvrt na pojam “uprava”

Pojam ,,uprava“, na kome se temelji upravno pravo i nauka o upravi je
veoma slozen. lako je u svakodnevnoj upotrebi i reklo bi se poznat, uprava
je slozena pojava i odredivanje njenog pojma je komplikovana metodoloska
operacija.” Najpre, uprava je oduvek bila dinamicka pojava, koja ima
politicka, pravna, psiholoska, socioloska, 1 druga obeleZja. S druge strane,
svaka epoha u razvoju drzave povlacila je sa sobom i drugu upravu.
Pogresno je da se orjentiSemo ka nekom vanvremenskom, imaginarnom
pojmu uprave koji bi vazio za sve razvojne epohe i sve tipove driava.’

Pa i u danasnje doba, uprava nema svuda istu ulogu, u
Americi na primer, ili negde drugde. Uprkos mnogim zajednickim
elementima kao $to su organizaciona struktura, hijerarhija, specijalizacija,
autoritet i druge, uprava na razlicite nacine utic¢e na okolinu, i zavisna je od
nje. Upravna masSinerija moze biti centralizovana ili decentralizovana,
otvorena 1 zatvorena, kontrolisana od politickih partija u totalitarnoj drzavi, a
moze 4biti zavisna 1 pod uticajem moc¢nih klijentelskih grupa i industrijskih
lobija.

Koncept pravne drzave, prosao je kroz dve faze — prva, ranija,
zasnovana je na shvatanju drzave kao monopola fizicke sile i prinude u
drustvu, i stavu da je svaki postupak vlasti opravdan ukoliko je u skladu sa
zakonom (legalan). Savremeni koncept pravne driave kao driave
blagostanja (Welfare State), odnosno drzave koja se stara o dobrobiti svojih
gradana, opsStem drustvenom i kulturnom napretku, razvoju proizvodnje i
usluga i drustvenom blagostanju uopste, temelji se na konceptu ljudskih
prava i na stavu da nije dovoljno da postupak vlasti bude legalan, veé i
legitiman, odnosno drustveno opravdan.’

2 Uporedi: S. Lili¢, Upravno pravo — upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008. str. 33-34; N. Stjepanovi¢, Upravno pravo,
opsti deo, Beograd, 1978, str. 18.

3 Uporedi: 1. Krbek, Upravno pravo FNRJ I, Zagreb, 1960. str. 10.
4 Uporedi: J. S. Jung, Public Administration and Problem Solving, Califormina, 1986, p. 15.

3 Uporedi: Dzon Rols, Teorija pravde, Beograd-Podgorica, 1998; Danilo Basta, Diter Miler,
Pravna drzava — poreklo i buducnost jedne ideje, Beograd, 1991 i dr.
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Uocljivo je medutim, da su se teorijska shvatanja koncepta pravne
drZave, narocCito reflektovala na upravu i teorijska shvatanja pojma uprave.
Uprava ima dva osnovna znacenja. Jedno se tiCe odredenog subjekta,
organizacionog oblika, vrSioca. Drugo, narocitog rada, odnosno delatnosti.

Dakle, ,,uprava“ u odgovoru na pitanje ,ko* (vr$i), i ,,uprava®“ u
odgovoru na pitanje ,Sta“ (se vrsi). U prvom slucaju govorimo o
organizacionom, subjektivnom ili strukturalnom, a u drugom, o
funkcinalnom, objektivnom pojmu uprave. Teorijski pojam uprave u
funkcionalnom i1 organizacionom smislu u savremenom dobu, zavisi od
teorijskog shvatanja pojma pravne drzave.®

Kao i kod teorijskog pojma uprave, i kod pozitivho-pravnog pojma
uprave moguce je utvrditi pozitivno-pravni pojam uprave u funkcionalnom i
pozitivno-pravni pojam uprave u organizacionom smislu. Pozitivnho pravni
pojam uprave zato u funkcionalnom i organizacionom smislu, u najvecoj
meri zavisi od vazecih izvora upravnog prava u Srbiji, a to su ustav, zakon,
podzakonski akti i u veoma ograni¢enoj meri sudska praksa.

1.2. Upravna organizacija u Srbiji

Pozitivno pravni pojam uprave u organizacionom smislu nije se bitnije
promenio u pozitivnom pravu Srbije u odnosu na ranije vazece
zakonodavstvo. On se svodi na pozitivno-pravni pojam driavne uprave, u
smislu posebne organizacione podstrukture organa uprave na centralnom
nivou vlasti, odnosno na pojam drZavne uprave (u organizacionom smislu).
Tako se pojam uprave u srpskom pozitivhom pravu (u organizacionom
smislu), odnosi na organizacione oblike organa drzavne uprave na
centralnom nivou vlasti. Na ovaj nacin, u pozitivnom pravu Srbije,
propusteno odredivanje organizacionog pojma ,javna uprava“, odnosno
blize odredenje svih subjekata, koji na ovaj ili onaj nacin obavljaju ,,poslove
uprave* odnosno upravne delatnosti.

Zakonom o drzavnoj upravi utvrdeno je da poslove driavne uprave
obavljaju ministarstva, te da se u sastavu ministarstva, radi obavljanja
izvr$nih odnosno inspekcijskih i sa njima povezanih stru¢nih poslova, mogu
obrazovati organi uprave u sastavu minstarstva ako njihova priroda ili
obim zahtevaju vecu samostalnost od one koju ima sektor u ministarstvu.
Takode, radi obavljanja odredenih stru¢nih i drugih poslova drzavne uprave
mogu se obrazovati i pesebne organizacije. To znaci da se pod pozitivno-
pravnim pojmom uprave u Srbiji, podrazumevaju organi drzavne uprave
odnosno: (1) ministarstva, (2) organi uprave u sastavu ministarstva i (3)

8 Uporedi: Zoran Tomié¢, Upravino pravo, Upravna kontrola uprave, Beograd, 1989, str. 16.
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posebne organizacije. Ministarstva i posebne organizacije se obrazuju
zakonom.’

Medutim, poslove drZavne uprave, obavljaju u odredenoj meri i druge
organizacione podstrukutre u okviru centralnog nivoa vlasti (npr. Sluzba
Narodne skupstine, sluzbe Vlade, sudska uprava, posebni drzavni kontrolni
organi (npr. Poverenik za informacije od javnog znacaja i dr), kao i, u okviru
svojih izvornih i prenetih nadleznosti organizacione strukture nizih nivoa
,vlasti“ u Republici Srbiji, odnosno teritorijalna autonomija (pokrajina) i
jedinice lokalne samouprave.

Shodno Ustavu Republike Srbije upravna javna ovlascéenja (poslove
uprave) mogu obavljati i preduzeca, ustanove, druge organizacije i pojedinci,
kada je to izri¢ito odredeno zakonom. U okviru njih, narocito treba pomenuti
javne sluibe 1 javne agencije, Ciji je osniva¢ drzava (teritorijalna
autonomija, jedinica lokalne samouprave), ali kojie kao takve, mne
predstavljaju deo organizacione strukture vlasti, na bilo kom od njenih
nivoa, mada su sa njima neraskidivo povezani (izmedu ostalog, jer se oni
pojavljuju i kao njihovi neposredni osnivaéi).®

Napokon, dolazimo i do organa nadleinih za sprovodenje izbora.
Organi nadlezni za sprovodenje izbora, Cesto se nazivaju ,izborna
administracija® (uprava). Da li se onda, organi nadlezni za sprovodenje
izbora mogu smatrati organima uprave? S obzirom da shodno pozitivno-
pravnom pojmu uprave kao ,drZzavne uprave“, organi nadlezni za
sprovodenje izbora nisu ni ministarstva, ni organi uprave u sastavu ni
posebne organizacije, logiCan je zakljuCak, da oni, kako je definisan
pozitivno-pravni pojam drzavne uprave, to nisu.

Medutim, ako se pode od Sireg koncepta teorijskog pojma uprave u
funkcionalnom smislu, odnosno pojma ,,javne uprave®, da se pod ,,upravom*
podrazumevaju i svi drugi subjekti koji vrSe poslove uprave, najpre moramo
da preispitamo S§ta su poslovi, odnosno ,delatnosti uprave (u pozitivno-
pravnom smislu), zatim, da utvrdimo Sta su to organi nadlezni za
sprovodenje izbora, i na kraju, da li poslovi tih organa ,,korespondiraju sa
poslovima klasi¢nih organa drzavne uprave.

Poslovi drzavne uprave su, u srpskom pozitivnom zakonodavstu
odredeni Zakonom o drzavnoj upravi. Prema ovom zakonu, organi drzavne
uprave: ucestvuju u oblikovanju politike Vlade, pripremaju zakone, druge
propise i opSta akta; prate stanje u oblastima iz svog delokruga; izvr§avaju
zakone i druge propise i opSte akte Narodne skupstine i Viade, odnosno

7 Uporedi: Zakon o drzavnoj upravi, ,,Sluzbeni glasnik RS®, br. 79/2005, ¢1. 1. st. 2.
8 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,,S1. Glasnik RS* br. 98/06. &l. 137.
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obezbeduju njihovo izvrSavanje, reSavaju u upravnim stvarima, donose
pravilnike, naredbe i uputstva, kada je to izriCito zakonom ili propisom
Vlade odredeno, vrse inspekcijski nadzor, staraju se o javnim sluZbama,
podsti¢u i usmeravaju razvoj u oblastima iz svog delokruga i obavljaju
stru¢ne i druge poslove utvrdene zakonom i drugim propisom.” Ove
poslove, organi uprave ostvaruju pre svega, aktima uprave: pravnim aktima
(opstim i1 pojedinacnim/upravnim aktima), i materijalnim aktima uprave
(upravnim radnjama).

Odgovor na pitanje da li organe nadlezne za sprovodenje izbora
mozemo tumaciti kao organe uprave u Sirem konceptu javne uprave u
funkcionalnom smislu, odnosno da li ith mozemo nazvati ,,izbornom
administracijom* moZzemo dobiti tek nakon wutvrdivanja njihove
»organizacione strukture* i preispitivanja da li oni (preteznim) delom vrse
poslove uprave, odnosno realizuju ih ,aktima wuprave® u prethodno
pomenutom kontekstu.

2. ORGANI NADLEZNI ZA SPROVODENJE IZBORA (IZBORNA
ADMINISTRACIJA) U POJEDINIM PRAVNIM SISTEMIMA

2.1. Sli¢nosti i razlike organa nadleZnih za sprovodenje izbora u
uporednim pravnim sistemima

Pod pojmom izhorna administracija“ u uporednom pravu se
podrazumevaju organi nadleini za sprovodenje izbora i obezbedivanje
zakonitosti izbornog procesa. Oblici izborne administracije, odnosa organa
koji ¢ine izbornu administraciju, njihove nadleznosti i kontrola pravnih akata
i radnji zavise od razli¢itih kriterijuma: broja izbornih jedinica u jednoj
zemlji, teritorijalne organizacije, unutrasnjih procesa centralizacije i
decentralizacije, odnosa sa organima drZzavne uprave i sudskom granom
vlasti i drugih elemenata. Klju¢no pitanje je da li nadleznosti ovih organa,
imaju karakter poslova ,,uprave* u prethodno navedenom kontekstu i da li ih
mozemo smatrati tzv. ,,izhornom upravom* (administracijom).

Medutim, prethodno c¢emo preispitati neke njihove osnovne
karakteristike u pojedinim zemljama, odnosno njihovim pravnim sistemima.

U nekim zemljama, izborni organi su stalna tela, kao $to je to na
primer slucaj u Madarskoj ili Estoniji (to, vostalom proistice i iz preporuka

® Uporedi: Zakon o drzavnoj upravi, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, &l. 12-21.
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relevantnih medunarodnih organizacija), i onih, u kojima to nije slucaj (npr.
Rumunija)."’

Ono $to se na prvi pogled moze zapaziti jeste da organe nadlezne za
sprovodenje izbora u ve¢em broju zemalja mozemo podeliti na dve osnovne
podgrupe: izborne komisije i biracke odbore. (Slovenija, Poljska, Slovacka,
Rumunija, Bugarska, Estonija, Makedonija, Hrvatska, Srbija...), mada oni ne
moraju nuzno imati i ovaj naziv (npr. u Hrvatskoj su to izborna poverenistva
kao naziv za izborne komisije).Medutim, od ovog pravila pestoje izuzeci ,
kao §to je to slucaj sa Ce§kom u kojoj postoji ¢ak 14 organa koje bi mogli
nazvati izbornim, i u kojoj pored izbornih komisija funkciju izbornih organa
imaju i npr. Ministarstvo unutra$njih poslova, Statisticki zavod Ceske
Republike, sreski uredi u oblastima i okruzima i dr. ili Madarskom, u kojoj
se izborni organi nazivaju ,,nezavisni organi vlasti“ i ¢ine ih izborni komiteti
(pet razli¢itih vrsta) i1 izborne kancelarije, kao specifiéna mreza lokalnih i
oblasnih izbornih kancelarija, koje kontroliSe ministarstvo unutra$njih
poslova.'!

Sto se ti¢e odnosa izmedu izbornih organa, u jednom broju zemalja,
(npr. Estonija), je ,hijerarhijski®, §to znac¢i da su clanovi nizih izbornih
organa duzni da izvrSavaju instrukcije izbornih organa na viSem nivou), dok
u drugima to nije slucaj. Centralna izborna komisija, s druge strane, najcesce
jeste ta koja odlucuje po Zalbama na rad nizih izbornih komisija, a nize
izborne komisije na zalbe i prigovore na rad birackih odbora, tako da se u
tom smislu, ova ,kontrola” moze smatrati ,,hijerarhijskom*, a s obzirom da
je re¢ o postupku po Zzalbi, ona ima karakter instancione uprave pravne
kontrole.

Takode, postoje razliciti sistemi u pogledu donosenja odluke o izboru
¢lanova, naroCito ,centralne” izborne komisije, u smislu ko predlaze
kandidate a ko ih imenuje (npr. imenuje ih parlament a predlaze
parlamentarni odbor skupstine, ili predlaze predsednik ili vlada a bira
parlament, ili imenuje predsednik na predlog parlamenta ili predlaze ministar
a imenuje vlada i dr). Znaci i ovde postoje razliciti ,,modaliteti*. Na primer,

12 0 organima nadleznim za sprovodenje izbora i izbornom zakonodavstvu vise podataka se
moze naéi na slede¢im veb stranicama: Madarska, Act C of 1997 on the Electoral Procedure
(Procedural Law) 1 drugi izborni zakoni:
http://www.lexadin.nl/wlg/legis/nofr/eur/Ixwehun.htm; Rumunija, Law No. 68 on the Election
to the Chamberof Deputies and the Senat i drugi izborni zakoni:
http://www.cdep.ro/pls/dic/cd_show?cpage=legislatie2; Estonija, Riigikogu (Parliament)
Election Act (18. Julu 2002, amended 2010) kao 1 drugi izborni zakoni:
http://legislationline.org/topics/country/33/topic/6; Milan Jovanovié, Izborni sistemi
postkomunistickih drzava, Sluzbeni list SCG, Beograd, 2004.

1 Uporedi: Milan Jovanovi¢, Izborni sistemi postkomunistickih drzava, Sluzbeni list SCG,
Beograd, 2004.
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u Ceskoj, Centralnu izbornu komisiju imenuje i opoziva Vlada, a ministar
unutrasnjih poslova je njen predsednik po polozaju, a on istovremeno
predlaze kandidate Vladi (ukupno, sa predsednikom, Centralnu izbornu
komisiju €ini 11 ¢lanova). U Hrvatskoj, predsednik, potpredsednici i ¢lanovi
Drzavnog izbornog povereniStva Republike Hrvatske biraju se na nacin
propisan Zakonom o Drzavnom izbornom povjerenstvu Republike Hrvatske.
Predsednik DrZzavnog izbornog poverenstva je predsednik Vrhovnog suda
Republike Hrvatske. Dva potpredsednika bira opsta sednica Vrhovnog suda
Republike Hrvatske iz reda sudija tog suda na predlog predsednika
Vrhovnog suda Republike Hrvatske. Druga dva potpredsednika i ¢lanove
Drzavnog izbornog poverenstva bira Hrvatski sabor ve¢inom glasova svih
zastupnika, tako da jednog potpredsednika i dva c¢lana bira na predlog
vecéinske politicke stranke, odnosno koalicije, a drugog potpredsednika i
druga dva clana na predlog opozicionih politickih stranaka ili koalicija u
skladu sa stranackim sastavom Hrvatskog sabora (ukupno, sa predsednikom,
Centralnu izbornu komisiju &ini 9 ¢lanova)."

U razli¢itim sistemima oni imaju razli¢itu ,,pravnu prirodu®. U Ceskoj
na primer, Drzavna (centralna) izborna komisija je driavni organ. U

Hrvatskoj je ona stalno i nezavisno drZavno telo, a uw Madarskoj, nezavisni
organi vlasti biraca.”

3. NADLEZNOSTI ORGANA ZA SPROVOBENJE IZBORA U
UPOREDNOM PRAVU

3.1. NadlezZnosti centralnih izbornih organa (komisija)

- komparativni pregled
Nadleznosti organa za sprovodenje izbora, u znacajnoj meri zavise od
toga da li je re¢ o centralnoj izbornoj komisiji, izbornoj komisiji izbornih

jedinica, ili bira¢kim odborima."

Najcesce nadleznosti centralne izborne komisije jesu da:

2 Vise podataka o izbornoj administracji Ceska: OSCE - Office for Democratic Institutions
and Human Rights, Mission Report: Czech Republic parliamentary elections 28-29 May
2010. 1zvestaj se moZe pronaci na veb stranici: www.osce.org/odihr/elections/67702;
Hrvatska: http://www.izbori.hr/izbori/dip_ws.nsf/public/index?openform

13 Uporedi: Milan Jovanovi¢, Izborni sistemi postkomunistickih drzava, Sluzbeni list SCG,
Beograd, 2004.
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(1) obezbeduje kontrolu nad sprovodenjem izbornog zakona;

(2) utvrduje izgled, obrazac i broj glasackih listica i organizuje
njihovo Stampanje;

(3) donosi resenje o proglasavanju ili odbijanju izbornih lista;

(4) donosi uputstva, smernice i druga opsSta pravna akta od znacaja za
sprovodenje izbora;

(5) proglasava konaéne rezultate izbora i o tome sacinjava
odgovarajuci akt;

(6) odlucuje po zalbama na postupanje nizih izbornih organa;

(7) podnosi izvestaj za to nadleznom drzavnom organu i dr.

U nastavku, sledi kra¢i pregled nadleznosti centralnih izbornih
komisija u pojedinim zemljama.

U Poljskoj, Drzavna (centralna) izborna komisija: vr$i nadzor nad
sprovodenjem izbornog zakona; kontroliSe i azurira biracki spisak, po
zavrSetku izbora raspusta izborne komisije i biracke odbore, propisuje izgled
1 obrazac glasackog listi¢a, reSava po Zalbama na rad izbornih komisija
izbornih jedinica, objavljuje rezultate glasanja i izbora a ima i mogu¢nost da
predlaze amandmane na izborni zakon.

U CeSkoj, Drzavna izborna komisija, koordinira pripremu,
organizaciju i tok izbora u ¢eski parlament; sadinjava protokol o rezultatima
izbora za parlament i proglasava i objavljuje konaCne rezultate; izdaje
dozvolu za prisustvovanje drugih lica prebrojavanju glasova u rejonskoj
izbornoj komisiji i dr.

U Slovackoj, Centralna izborna komisija: pregleda liste kandidata i
reSava o njihovoj registraciji ili odbijanju liste; nadgleda rad izbornih
komisija na niZim nivoima; saopstava rezultate izbora, priprema zapisnik o
izbornim rezultatima, izdaje potvrdu o izboru poslanika, raspravlja o
informacijama o podjednakoj vremenskoj zastupljenosti politickih stranaka
u sredstvima javnog informisanja i dr.

U Madarskoj, Nacionalni izborni komitet (centralno izborno telo):
donosi smernice za jedinstveno tumacenje izbornog zakona i objavljuje ih u
sluzbenom glasilu; donosi reSenje o registraciji ili odbijanju izbornih lista;
odobrava tekst glasackog listica; odlucuje o zalbama na odluke niZestepenih
izbornih organa; objavljuje konaéne rezultate izbora; pokrece postupak pred
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nadleznim drzavnim organima u slucaju ozbiljnog krSenja izbornog zakona i
podnosi izvestaj o svom radu Parlamentu.

U Rumuniji, Centralna izborna komisija: nadgleda azuriranje birackih
spiskova; primenjuje izborne zakone i daje njihovo tumacenje; reSava po
zalbama na rad iz svoje nadleznosti i po Zalbama na rad komisija izbornih
jedinica kao drugostepeni organ; verifikuje rezultate glasanja i dr. U
nadleznosti rumunske Centralne izborne komisije nije jedna od nadleznosti
koju najcesce ovakvi organi imaju u svetu: da utvrduje obrazac glasackog
listi¢a i organizuje njegovo Stampanje.

U Makednoniji, Drzavna izborna komisija: donosi uputstvo za
sprovodenje izbornog zakona; imenuje predsednike opstinskih i regionalnih
izbornih komisija; utvrduje format, veli¢inu, boju glasackog listica i
organizuje njegovo Stampanje; obucava cClanove regionalnih izbornih
komisija; utvrduje rezultate izbora i objavljuje rezultate; podnosi izvestaj o
sprovedenim izborima; izdaje uverenje izabranim poslanicima i dr.

3.2. Nadleznosti ,,niZih“ izbornih komisija i birackih odbora

- komparativni prikaz

Nadleznosti ,,niZih“ izbornih komisija u velikoj meri zavise od toga
Sta se smatra izbornom jedinicom kao i od teritorijalne organizacije u jednoj
zemlji, i izbora koji se odrzavaju na razli¢itim nivoima vlasti."

Tako na primer, u Poljskoj, postoji vise izbornih jedinica, a za svaku
se obrazuje izborna komisija izborne jedinice koja: vr$i kontrolu primene
zakona od strane birackih odbora; utvrduje rezultate glasanja u izbornoj
jedinici; odlucuje po zalbama na rad birackih odbora; formira posebnu
inspekciju za nadzor rada birackih odbora i imenuje opunomocéeno lice u
svakom izbornom odboru. Funkciju niZih izbornih komisija u CeSkoj imaju
sreski ured u srediStu oblasti i oblasni ured u sediStu izbornog okruga.
Njihove nadleznosti jesu npr. da registruju spiskove kandidata, vrse
organizacione i tehni¢ke pripreme za sprovodenje izbora; Stampaju glasacke
listi¢e u izbornoj oblasti i dr. U Slovackoj, nize izborne komisije su okruzne
izborne komisije, koje: nadgledaju pripreme birackih odbora na glasackim
mestima i obradu rezultata na glasackim mestima; mogu da narede ponovno
prebrojavanje glasova birackim odborima, utvrduju rezultate izbora u okrugu
na osnovu pristiglih rezultata sa birackih mesta u posebnom zapisniku i
dostasvljaju ga Centralnoj izbornoj komisiji i dr. U Madarskoj, lokalni

14 Uporedi: Milan Jovanovi¢, Izborni sistemi postkomunistickih drzava, Sluzbeni list SCG,
Beograd, 2004.
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izborni komiteti, kao nize izborne komisije izmedu ostalog: odlucuju o
zalbama, poniStavaju rezutate izbora na biraCckim mestima u slucaju krSenja
zakona; utvrduju i objavljuju izborne rezultate u izbornoj jedinici i dr. U
Rumuniji, komisije izbornih jedinica su nadlezne da nadgledaju formiranje
birackog mesta; dostave izborne materijale; reSavaju po zalbama na rad
birackih odbora i dr. U Makedoniji, postoje regionalna izborna komisija za
svaku od Sest izbornih jedinica i opstinska izborna komisija. Dok regionalne
brinu o zakonitom sprovodenju izbora u izbornoj jedinici, imenuju ¢lanove
opstinskih izbornih komisija, vrSe edukaciju c¢lanova opstinske izborne
komisije, dostavljaju rezultate glasanja u izbornoj jedinici drzavnoj izbornoj
komisiji i odlucuju o prigovorima na nepravilnost u radu opstinskh izbornih
komisija, dotle opstinske izborne komisije imenuju ¢lanove biratkog odbora,
informiSu birace o utvrdenim listama kandidata, informisu gradane o nacinu
i tehnikama glasanja, predaju biracke materijale birackim odborima i dr...

I na kraju, organima nadleznim za sprovodenje izbora smatraju se i
biracki odbori."”

Biracki odbori, kao organi nadlezni za sprovodenje izbora se
formiraju na svakom birackom mestu, i njihov izbor je po pravilu u
nadleznosti izbornih komisija. Odstupanje od ovog principa postoji na
primer u Poljskoj, u kojoj ¢lanove birackog odbora imenuju organi uprave
opstina — komiteti. Jo§ jedna karakteristika birackih odbora jeste da ona
nikada nisu stalna ve¢ ad hoc tela: oni se po pravilu obrazuju neposredno pre
izbora, a prestaju sa radom nakon zavrsetka izbora.

Biracki odbor, po pravilu, obrazuje se od predstavnika politickih
stranaka koje su registrovale kandidatsku listu i ucestvuju na izborima
(npr.Slovacka) ali u nekim sistemima, sastav moze biti i ,,meSovit“, odnosno,
¢lanove birackog odobora Cine lica koja ne pripadaju ni jednoj politickoj
stranci i predstavnici politickih stranaka (Rumunija), ili predstavnici jedinice
lokalne samouprave i predstavnici politickih stranaka (Estonija).

U nacelu, njihove nadleznosti u vezi sa izborima u svakoj zemlji su
veoma sli¢ne ili iste.U Poljskoj, biracki odbor je zaduzen za sprovodenje
izbora na birackom mestu, kontrolu primene izbornog zakona za vreme
glasanja, utvrdivanje rezultata glasanja i njihovo dostavljanje nadleznoj
izbornoj komisiji. U Makedoniji, biracki odbor rukovodi glasanjem na
birackom mestu; obezbeduje pravilnost i tajnost glasanja; obezbeduje red i
mir na glasacCkom mestu i utvrduje rezultate glasanja. U Rumuniji, u
nadleznosti biratkog odbora je: rukovodenje glasanjem i preduzimanje mera
za ocuvanje reda i mira u zgradi glasaCkog mesta i oko nje; utvrduje

15 Uporedi: Milan Jovanovi¢, Izborni sistemi postkomunistickih drzava, Sluzbeni list SCG,
Beograd, 2004.
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rezultate glasanja na birackom mestu, prima i vra¢a izborni materijal
komisiji izborne jedinice i odlucuje o Zalbama iz njihove nadleznosti a u
Slovackoj obezbeduje regularan tok glasanja i odrzava red na birackom
mestu; kompletira biracki spisak, utvrduje rezultate glasanja, i sacinjava
zapisnik o radu birackog odbora.

4. ORGANI NADLEZNI SA SPROVODENJE IZBORA U SRBLJI

4.1. Opsti osvrt

Oblici teritorijalne organizacije u Republici Srbiji znacajno uti¢u na
organe nadlezne za sprovodenje izbora. Pored izbora za Narodnu skupstinu
kao ,.centralni organ vlasti, neposredni izbori predvideni su i za izbor
predsednika Republike, a organi nadlezni za sprovodenje izbora, sprovode i
radnje koje se odnose na republic¢ki referendum. Pored izbora poslanika za
Narodnu skupstinu Republike Srbije, izbori se sprovode i za poslanike
Skupstine AP Vojvodine, i odbornike skupstina jedinica lokalne samouprave
(opstine 1 grada). U tom kontekstu, struktura organa nadleznih za
sprovodenje izbora i njihovi medusobni odnosi su veoma sloZeni, naroCito u
situacijama kada se istovremeno raspisuju izbori za ,.centralni* i ,nize"
nivoe vlasti.

I broj izbornih jedinica u jednoj drzavi od znacaja je za formiranje
organa nadleznih za sprovodenje izbora. Za razliku od prethodno pomenutih
drzava, u kojima po pravilu postoji viSe izbornih jedinica za izbor poslanika
u nacionalni parlament, srpski Zakon o izboru narodnih poslanika'® (za
Narodnu skupstinu Republike Srbije) predvida da je cela Republika Srbija
jedna izborna jedinica. U tom smislu, organi za sprovodenje izbora za
narodne poslanike Skupstine Republike Srbije utvrdeni su ovim zakonom, a
to su Republicka izborna komisija i biracki odbori. Kada je re¢ o
,lokalnim* izborima za odbornike, Zakonom o lokalnim izborima'’ (za
gradske 1 opstinske skupstine) utvrduje se da su organi za sprovodenje izbora
izborne komisije jedinica lokalne samouprave i biracki odbori.

Specifi¢na situacije postoji u AP Vojvodina, koja predstavlja oblik
teritorijalne autonomije u Srbiji. Pitanje izbora za Skupstinu APV, pa samim
tim i izbornih organa, utvrdeno je odlukama SkupsStine AP Vojvodina,
odnosno Odlukom o izboru poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, Odlukom o izbornim jedinicama za izbor poslanika u SkupStinu

18 Zakon o izboru narodnih poslanika ,,Sl. glasnik RS,” br. 35/2000, 57/2003 odluka USRS,
72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005 i 85/2005), SI. gasnik RS ,,br. 36/11, ¢l. 4.

7 Uporedi: Zakon o lokalnim izborima, ,,S1. Glasnik RS“, br. 129/07, 34/10.
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Autonomne pokrajine Vojvodine'® kao i odgovarajuéim podzakonskim
aktima koji ureduju tehniku organizovanja i sprovodenja izbora. Ovim
odlukama, predvideno je da su organi nadlezni za izbor poslanika u
Skupstinu APV: pokrajinska izhborna komisija, izborne komisije i biracki
odbori.

4.2. Organi nadleZzni za sprovodenje izbora za poslanike Narodne
skupstine Republike Srbije

Organi nadlezni za sprovodenje izbora za narodne poslanike, su
Republic¢ka izborna komisija i biracki odbor. Isti organi, su shodno zakonu
kojim se ureduje izbor predsednika Republike, utvrdeni kao nadlezni za
sprovodenje izbora za predsednika.'® Posredno ovi organi mogu biti nadlezni
i za sprovodenje republickog referenduma.” Zakonom o izboru narodnih
poslanika je utvrdeno da su oni samostalni i nezavisni u radu, te da rade na
osnovu zakona i drugih propisa donetih na osnovu zakona. Oni odgovaraju
organu koji ih je imenovao (RIK — Narodnoj skupstini, a birac¢ki odbori RIK-
u). Svi drzavni organi imaju obavezu da pruzaju pomo¢ organima za
sprovodenje izbora i da im dostavljaju podatke potrebne za rad. Organi za
sprovodenje izbora rade u stalnom i proSirenom sastavu. U proSirenom
sastavu, oni rade od dana utvrdivanja proSirenog sastava do zavrSetka
izbora. Organi za sprovodenje izbora odlucuju ve¢inom glasova ¢lanova u
stalnom, odnosno prosirenom sastavu. Nijedna politicka stranka, stranacka
koalicija ili druga politicka organizacija ne mogu imati viSe od polovine
¢lanova u stalnom sastavu svih organa za sprovodenje izbora. Clanovi
Republicke izborne komisije i njihovi zamenici imenuju se na cCetiri godine,
a Clanovi birackih odbora i njihovi zamenici za svake izbore. Za ¢lanove i
zamenike postoje ograniCenja u vezi sa srodstvom po pravoj i pobo¢noj

18 Uporedi: Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u Skupstinu Autonomne
Pokrajine Vojvodine, ,,SI. list AP Vojvodine®, br. 12/04, 20/08, 5/09 Pokrajinska skupstinska
odluka o izbornim jedinicama za izbor poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, ,,SI. list AP Vojvodine®, br. 12/04.

19 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,S1. glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005 i 85/2005), Sl. gasnik RS* br. 36/11; Zakon o
izboru predsednika Republike, ,,S1. Glasnik RS* br. 111/07 i 104/09. ¢l. 7.

2 Napomena: Iako se izri¢ito ne pominje u Zakonu o referendumu i narodnoj inicijativi,
postoji moguénost da se Komisiji poveri nadleznost i za sprovodenje referenduma. Naime,
¢lanom 13. navedenog zakona je utvrdeno da su organi za sprovodenje referenduma komisija
i glasacki odbor, s tim da komisiju obrazuje organ koji je raspisao referendum, dok ta
komisija obrazuje glasacke odbore. Tako je Odlukom od 30. septembra 2006. godine, o
raspisivanju republickog referenduma radi potvrdivanja novog Ustava Republike Srbije
(,,Sluzbeni glasnik RS, broj 83/06), Narodna skupstina odredila da ¢e sprovodenjem tog
referenduma rukovoditi Republicka izborna komisija (tacka 5. Odluke).
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liniji, a u slucaju krSenja ove zabrane, izborna komisija odnosno biracki
odbor ¢e biti raspusteni.”’

4.2.1 Republi¢ka izborna komisija

Republicka izborna komisija ima karakter stalnog tela koje je
nadlezno za sprovodenje izbora, ali i da raspravlja o drugim pitanjima koja
su od znacaja za izbore izmedu dva izborna ciklusa. Nju, u stalnom sastavu
¢ine predsednik i Sesnaest ¢lanova koje imenuje Narodna skupstina
Republike Srbije na predlog poslanickih grupa u Narodnoj skupstini
Republike Srbije, a u proSirenom sastavu i po jedan predstavnik podnosioca
izborne liste. Prema tome, ¢lanovi RIK-a kao organa nadleznog za
sprovodenje izbora, prvenstveno jesu ,partijski kadrovi“, jer ¢lanove, i u
stalnom sastavu, ,.delegiraju politicke stranke (obrazovane u poslanicke
grupe). Republicka izborna komisija ima sekretara koga imenuje Narodna
skupsStina Republike Srbije iz reda stru¢nih radnika svoje sluzbe, koji
ucestvuje u radu Komisije bez prava odlucivanja. Republicka izborna
komisija ima i jednog ¢lana, predstavnika republicke organizacije nadlezne
za poslove statistike, koji ucestvuje u radu komisije bez prava odlucivanja.
Predsednik, c¢lanovi Republicke izborne komisije i njen sekretar imaju
zamenike. Predsednik, clanovi Republicke izborne komisije i njihovi
zamenici moraju biti diplomirani pravnici. Clanove pro§irenog sastava
RIK-a ¢ine poslanici izborne liste koja ispunjava uslove za odredivanje
predstavnika u RIK, a reSenje o tome da li izborna lista ispunjava uslove za
to donosi stalni sastav RIK. Predstavnik podnosioca izborne liste koja
ispunjava uslove, postaje ¢lan RIK.*

4.2.2. Biracki odbor

Biracki odbor u stalnom sastavu Cine: predsednik i najmanje dva
¢lana, a u proSirenom sastavu i po jedan predstavnik podnosioca izborne
liste. Predsednik i ¢lanovi birackog odbora imaju zamenike. Biracki odbor
imenuje se najdocnije 10 dana pre dana odredenog za odrzavanje izbora.
Republicka izborna komisija, u roku od 48 ¢asova od ¢asa donoSenja reSenja
o proglasenju izborne liste, reSenjem utvrduje koji podnosilac izborne liste
ispunjava uslove za odredivanje svojih predstavnika u proSireni sastav
birackog odbora. ReSenje o ispunjenju, odnosno neispunjenju uslova za
odredivanje predstavnika podnosioca izborne liste Republicka izborna

2! Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,Sl. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.), SI. gasnik RS br. 36/11, ¢l 28-32.

2 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,Sl. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon i
85/2005 - dr. zakon), Sl. gasnik RS ,,br. 36/11, €l. 33.
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komisija dostavlja podnosiocu izborne liste u roku od 24 casa od Casa
donosenja tog resenja. Predstavnik podnosioca izborne liste postaje Clan
birackog odbora u proSirenom sastavu najkasnije 24 sata od ¢asa donosenja
tog reSenja. Podnosioci izbornih lista mogu se sporazumeti da u biracki
odbor odrede zajednickog predstavnika.U slu¢aju istovremenog odrzavanja
izbora za narodne poslanike Narodne skupstine Republike Srbije 1
predsednika Republike biracki odbori obrazovani za sprovodenje izbora za
narodne poslanike obavljaju poslove birackih odbora za izbor predsednika
Republike.”

4.3. Organi za sprovodenje izbora za AP Vojvodinu

U Autonomnoj Pokrajini Vojvodina, organi za sprovodenje izbora su:
izborne komisije 1 birac¢ki odbori. Izborne komisije imenuju se na 4 godine, a
biracki odbori za svaki izbor poslanika u Skupstinu AP. Clanovi organa za
sprovodenje izbora poslanika i njihovi zamenici moraju imati izborno pravo.
Clanovima organa za sprovodenje izbora i njihovim zamenicima prestaje
funkcija u ovim organima kad prihvate kandidaturu za poslanike. Ni jedna
politicka stranka, ni druga politicka organizacija ne mogu imati vise od
polovine imenovanih ¢lanova u sastavu svih organa za sprovodenje izbora.
Organi za sprovodenje izbora nezavisni su u svom radu i rade na osnovu
zakona, na osnovu ove odluke i drugih propisa. Organi za sprovodenje
izbora odlucuju ve¢inom glasova svojih ¢lanova. Svi organi organizacije
duzni su da pruzaju pomo¢ organima za sprovodenje izbora i da im
dostavljaju podatke koji su im potrebni za rad.**

Izborne komisije su: Pokrajinska izborna komisija i izborne komisije
izbornih jedinica. Pokrajinsku izbornu komisiju Cine predsednik i 6
¢lanova koji imaju zamenike. Pokrajinska izborna komisija ima sekretara
(koji ucestvuje u radu Pokrajinske izborne komisije, bez prava odlucivanja).
Predsednik, sekretar i ¢lanovi Pokrajinske izborne komisije imaju zamenike,
koje Skupitina Vojvodine imenuje iz reda diplomiranih pravnika. Clanovi
Pokrajinske izborne komisije po zavrSenom predlaganju kandidata postaju
po jedan predstavnik svake politicke stranke koja je predlozila kandidata u
vi§e od jedne trecine izbornih jedinica. Ovi Clanovi Pokrajinske izborne
komisije moraju imati zamenike koji moraju biti diplomirani pravnici. Akt o

2 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,Sl. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.),
Sl. gasnik RS ,,br. 36/11, ¢l. 36-38.

2 Uporedi: Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u Skupstinu Autonomne
Pokrajine Vojvodine, ,,S. list AP Vojvodine®, br. 12/04, 20/08, 5/09 Pokrajinska skupstinska

odluka o izbornim jedinicama za izbor poslanika u SkupStinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, ,,S. list AP Vojvodine®, br. 12/04.
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imenovanju ¢lanova Pokrajinske izborne komisije objavljuje se u sluzbenom
glasilu Autonomne Pokrajine Vojvodine.

Izbornu  komisiju izborne jedinice imenuje Pokrajinska izborna
komisija na predlog nadleznog organa skupstine opstine, odnosno skupstina
opStina za Ciju teritoriju se obrazuje izborna komisija izborne jedinice.
Poslove izborne komisije izborne jedinice moze vrSiti opStinska izborna
komisija obrazovana za izbor odbornika u skupstinu opstine, ukoliko se to
odredi aktom Pokrajinske izborne komisije.Clanovi izborne komisije izborne
jedinice, po zavr§enom predlaganju kandidata postaju i po jedan predstavnik
svake politicke stranke i gradana koji su u toj izbornoj jedinici predlozili
kandidate, ukoliko Pokrajinska izborna komisija ne odredi da poslove
izborne komisije izborne jedinice obavlja opStinska izborna komisija.
Clanovi izborne komisije imaju zamenike. Sediite izborne komisije je u
sedistu izborne jedinice.”

Biracki odbor Cine predsednike najmanje dva ¢lana koji imaju
zamenike. Za Clanove birackog odbora imenuju se predstavnici politickih
stranaka odnosno drugih politickih organizacija 1 gradana koji su u toj
izbornoj jedinici predlozili kandidate. Biracki odbor imenuje se najkasnije na
10 dana pre dana odredenog za odrzavanje izbora.*®

4.4. Organi za sprovodenje lokalnih izbora

U pogledu izbora odbornika za skupstine jedinica lokalne samouprave,
organi nadlezni za sprovodenje izbora su izborna komisija jedinice lokalne
samouprave (u daljem tekstu: izborna komisija) i biracki odbori. Organi za
sprovodenje lokalnih izbora su samostalni i nezavisni u radu i rade na
osnovu zakona i propisa donetih na osnovu zakona. Za svoj rad organi za
sprovodenje lokalnih izbora odgovaraju organu koji ih je imenovao
(skupstini jedinice lokalne samouprave izborna komisija odnosno izbornoj
komisiji — biracki odbor). Svi organi i organizacije duzni su da pruzaju
pomo¢ organima za sprovodenje izbora i da dostavljaju podatke koji su im
potrebni za rad. *’

% Uporedi: Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u SkupStinu Autonomne
Pokrajine Vojvodina, ,,Sl. list AP Vojvodine®, br. 12/04, 20/08, 5/09; Pokrajinska skupstinska
odluka o izbornim jedinicama za izbor poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, ,,Sl. list AP Vojvodine®, br. 12/04.

% Uporedi: Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u SkupStinu Autonomne
pokrajine Vojvodina, ,,S. list AP Vojvodine®, br. 12/04, 20/08, 5/09; Pokrajinska skupstinska
odluka o izbornim jedinicama za izbor poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, ,,Sl. list AP Vojvodine®, br. 12/04.

7 Uporedi: Zakon o lokalnim izborima, ,,S1. Glasnik RS“, br. 129/07, 34/10, ¢l. 11-12.
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Izborna komisija radi u stalnom sastavu i nju Cine imenovani ¢lanovi
i u proSirenom sastavu  kada komisiju pored imenovanih Cine i
opunomoceni Clanovi. 1zborna komisija radi u prosirenom sastavu od dana
utvrdivanja tog sastava do zavrSetka izbora. Nijedna politicka stranka ili
stranacka koalicija ne moZe imati viSe od polovine ¢lanova u stalnom
sastavu organa za sprovodenje izbora.U reSenju o imenovanju predsednika i
Clanova organa za sprovodenje izbora, pored li¢nog imena predsednika,
odnosno ¢lana, mora biti navedena njegova politicka pripadnost ili naziv
stranke, odnosno stranacke koalicije na ¢iji predlog je imenovan.

Izbornu komisiju u stalnom sastavu Cine predsednik i najmanje Sest
¢lanova koje imenuje skupstina jedinice lokalne samouprave na predlog
odbornic¢kih grupa u skup$tini jedinice lokalne samouprave, srazmeno
broju odbornika, a u proSirenom sastavu - i po jedan opunomoceni
predstavnik podnosilaca izborne liste koji je predlozio najmanje dve trecine
kandidata od ukupnog broja odbornika koji se bira. Politicke stranke i
koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina koje predloZze najmanje
jednu tre¢inu kandidata za odbornike od ukupnog broja odbornika koji se
bira imaju pravo na svog predstavnika u proSirenom sastavu opstinske
izborne komisije. Izborna komisija ima sekretara koga imenuje skupstina
jedinice lokalne samouprave. Sekretar ucestvuje u radu komisije bez prava
odlucivanja. Predsednik, ¢lanovi izborne komisije u stalnom i proSirenom
sastavu i njen sekretar imaju zamenike, a predsednik, zamenik predsednika,
sekretar i zamenik sekretara moraju biti diplomirani pravnici.*®

Biracki odbor je drugi organ za sprovodenje lokalnih izbora. Biracki
odbor radi u stalnom i prosirenom sastavu. Biracki odbor u stalnom sastavu
¢ine predsednik i najmanje Cetiri ¢lana. U pogledu utvrdivanja sastava
birackog odbora u prosirenom sastavu, primenjuju se odredbe ovog zakona
koje se odnose na izbornu komisiju u proSirenom sastavu. Predsednik i
Clanovi birackog odbora imaju zamenike. Biracki odbor imenuje se
najkasnije deset dana pre dana odredenog za odrzavanje izbora.”

5. Medusobni odnosi organa nadleznih za sprovodenje izbora u slu¢aju
istovremenog raspisivanja izbora na centralnom nivou, nivou AP
Vojvodine i jedinice lokalne samouprave

U slucaju istovremenog raspisivanja izbora na sva tri nivoa vlasti,
moze biti izmenjena struktura organa nadleznih za neposredno sprovodenje
izbora, Sto znaci da se moze odstupiti od prethodno pomenute ,,strukture® i
izbora organa nadleznih za sprovodenje izbora. Takav slucaj se upravo desio

2 Uporedi: Zakon o lokalnim izborima, ,,Sl. Glasnik RS, br. 129/07, 34/10, &l. 13-14.
» Uporedi: Zakon o lokalnim izborima, ,,S1. Glasnik RS“, br. 129/07, 34/10, ¢l. 16.
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na prethodnim izborima koji su odrzani 11. maja 2008. godine. Do
odstupanja, medutim, moze do¢i samo na osnovu podzakonskih akata RIK-a
(odluke, uputstva), koji se odnose na lokalnu samoupravu odnosno lokalne
izbore, ali ne i na AP Vojvodinu, jer u slucaju istovremenog odrzavanja
izbora za poslanike AP Vojvodine, relevantne podzakonske akte moze
doneti samo Pokrajinska izborna komisija.

Republicka izborna komisija je, na osnovu odredbe Zakona o izboru
narodnih poslanika, najpre donela Odluku o koordiniranom sprovodenju
svih izbora raspisanih za 11. maj 2008. godine, a na osnovu pomenutog
zakona i ove odluke i Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih
poslanika.”

Odlukom je najpre predvideno da ¢e sve izbore koji su raspisani za
11. maj 2008. godine (iako Odluka govori o svim izborima, ona se odnosi
samo na izbore za narodne poslanike NSRS i odbornike gradskih i opstinskih
skupstina), sprovoditi jedinstveni biracki odbori. Jedinstveni biracki odbor u
stalnom sastavu cine predsednik, Sest c¢lanova 1 njihovi zamenici.
Predsednika, dva Clana i tri zamenika Clana birackog odbora u stalnom
sastavu imenuje Republicka izborna komisija na predlog poslanickih grupa,
srazmerno njihovoj zastupljenosti u Narodnoj skupstini. Zamenika
predsednika, Cetiri Clana 1 tri zamenika ¢lana birackog odbora u stalnom
sastavu imenuje Republicka izborna komisija na osnovu reSenja opstinske,
odnosno gradske izborne komisije. Prilikom donoSenja reSenja o
odredivanju zamenika predsednika, ¢lanova i zamenika Clanova birackog
odbora u stalnom sastavu, opStinska izborna komisija duzna je da uvazi
predloge odbornickih grupa, odnosno politickih stranaka i grupa gradana
koje su zastupljene u skupstini opstine. Broj zamenika predsednika, ¢lanova
i zamenika Clanova u stalnom sastavu svih birackih odbora na teritoriji
odredene opstine, odnosno grada, mora biti srazmeran zastupljenosti
odbornickih grupa, odnosno politickih stranaka i grupa gradana, u skupstini
opstine, odnosno skupstini grada, na dan raspisivanja lokalnih izbora. U
gradu Beogradu i gradu NiSu zamenika predsednika, Cetiri ¢lana 1 tri
zamenika Clana birackog odbora u stalnom sastavu imenuje Republicka
izborna komisija na osnovu reSenja Izborne komisije grada Beograda i
Izborne komisije grada Nisa. Prilikom donoSenja resenja o odredivanju
zamenika predsednika, ¢lanova i zamenika ¢lanova birackog odbora u
stalnom sastavu, Izborna komisija grada Beograda i Gradska izborna
komisija u NiSu duzne su da uvaze predloge odborni¢kih grupa, odnosno
politickih stranaka i grupa gradana koje su zastupljene u Skupstini grada

30 Uporedi: Odluku o koordiniranom sprovodenju svih izbora raspisanih za 11. maj 2008.
godine, ,,S1 glasnik RS®, broj 27/08, Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih
poslanika, ,,SI glasnik RS", broj 27/08.
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Beograda, odnosno u Skupstini grada Nisa. Clanove i zamenike ¢lanova
birackih odbora u prosirenom sastavu imenuje Republi¢ka izborna komisija
na predlog podnosilaca izbornih lista. Svaki podnosilac izborne liste moze da
predlozi samo jednog ¢lana i jednog zamenika Clana u proSireni sastav
birackog odbora.”!

Uputstvo o sprovodenju Zakona o izboru narodnih poslanika, u skladu
sa ovim zakonom i prethodo pomenutom odlukom, utvrduje da su organi
nadleZni za sprovodenje izbora (i centralnih i lokalnih) RIK i biracki odbori.
Biracki odbori su jedinstveni, i obavljaju poslove utvrdene Zakonom o
izboru narodnih poslanika, Zakonom o lokalnim izborima, ovim Uputstvom
kao i Pravilnikom o radu birackih odbora. Uputstvo blize odreduje izbor u
stalni i proSireni sastav birackog odbora i blize odreduje brojne detalje koji
su na opsti na¢in odredeni i prethodno pomenuti u Odluci.”

U kontekstu prehodno pomenute ,,koordinacije®, treba pomenuti jednu
odluku i jedno wuputstvo Pokrajinske izborne komisije. Odlukom o
poveravanju poslova opstinskoj, odnosno gradskoj izbornoj komisiji za
sprovodenje izbora za izbor poslanika u Skup§tinu Autonomne Pokrajini
Vojvodine u 2008. godine. Njom je predvideno da poslove izborne komisije
izborne jedinice za izbor poslanika u SkupsStinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine, obavlja opstinska, odnosno gradska izborna komisija obrazovana
za sprovodenje lokalnih izbora. Sediste izborne komisije izborne jedinice je
u sedistu opstinske, odnosno gradske izborne komisije.™

Uputstvom o sprovodenju Odluke o izboru poslanika u Skupstinu
APV, utvrdeno je da organi za sprovodenje izbora rade u stalnom i
proSirenom sastavu, u skladu sa Odlukom. Pokrajinska izborna komisija
odnosno izborne komisije izbornih jedinica mogu za podrucje izbornih
jedinica, odrediti jednog svog ¢lana ili zamenika c¢lana (u daljem tekstu:
koordinator), koga ¢e ovlastiti da u ime komisije obavlja odredene poslove u
vezi sa organizacijom i pripremom izbora. Ako opstinska odnosno gradska
izborna komisija obrazovana za izbor odbornika u skupstinu opstine odnosno
grada, vrsi poslove izborne komisije izborne jedinice za izbor poslanika u
Skupstinu, u proSireni sastav te komisije, ne mogu se imenovati predstavnici
podnosilaca potvrdenih i proglasenih izbornih lista odnosno podnosilaca
predloga kandidata, koji su ve¢ imenovali predstavnike u prosireni sastav

3! Uporedi: Odluku o koordiniranom sprovodenju svih izbora raspisanih za 11. maj 2008.
godine, ,,S1 glasnik RS*, broj 27/08, ¢l. 5-7.

32 Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih poslanika, ,,SI glasnik RS", broj 27/08,
¢l. 10-21.

33 Pokrajinska izborna komisija, Odluka o poveravanju poslova opstinskoj, odnosno gradskoj
izbornoj komisiji za sprovodenje izbora za izbor poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajini
Vojvodine u 2008. godini od 20. marta 2008. godine.
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prema propisima o lokalnim izborima.Ako biracki odbor za izbor odbornika
u skupstinu opstine odnosno grada vrsi poslove biratkog odbora za izbor
poslanika u Skupstinu, u prosireni sastav tog odbora, ne mogu se imenovati
predstavnici podnosilaca potvrdenih i proglasenih izbornih lista odnosno
podnosioca predloga kandidata, koji su ve¢ imenovali predstavnike u
prosireni sastav prema propisima o lokalnim izborima.**

5. POSLOVI ORGANA NADLEZNIH ZA SPROVODENJE
IZBORA U SRBIJI

5.1. Poslovi organa nadleZnih za sprovodenje izbora za poslanike NSRS
(i predsednika Republike)

Iz pomenutog opsteg ustavnog i zakonskog okvira koji se odnosi na
drzavnu upravu, kao i pozitivnog zakonodavstva Republike Srbije i odluka
Skupstine AP Vojvodine u oblasti koja se odnosi na izbore, kao i iz naina
izbora ovih organa, u organizacionom smislu, organi nadlezni za
sprovodenje izbora jesu nezavisni i samostalni organi, koji se ne bi mogli
svrstati u tradicionalnu organizacionu strukturu organa koji proisticu iz
klasi¢nog koncepta podele vlasti. Medutim, ako se sagledaju nadleznosti
ovih organa, oni poprimaju odlike organa (organizacionih oblika) koji
obavljaju odredene upravne delatnosti u skladu sa poslovima koje, u
srpskom pravnom sistemu vrSe (obavljaju) organi drzavne uprave.

To se pre svega, odnosi na tzv. ,izvrSne poslove“ uprave, tacnije,
izvrSavanje zakona, drugih propisa i opstih akata i tzv. ,,druge strucne
poslove | Organi drzavne uprave izvrSavaju zakone, druge propise i opste
akte Narodne skupstine i Vlade tako Sto domose propise, reSavaju u
upravnim stvarima, vode evidencije, izdaju javne isprave i preduzimaju
upravne radnje (izvr§ni poslovi). Ostali strucni poslovi.su poslovi organa
drzavne uprave kojima oni prikupljaju i proucavaju podatke u oblastima iz
svoga delokruga, saCinjavaju analize, izveStaje, informacije i1 druge
materijale i vrSe druge strucne poslove kojima doprinose razvoju oblasti iz
svog delokruga“’’

3* Uporedi: Pokrajinska izborna komisija, Uputstvo o sprovodenju Odluke o izboru poslanika
u Skupstinu APV, u 2008. godini od 20. marta i 14. aprila 2008. godine.

35 Uporedi: Stevan Lili¢, Poslovi drzavne uprave u zakonodavstvu i novom Ustavu Republike
Srbije, Zbornik radova: Razvoj pravnog sistema Srbije i harmonizacija sa pravom Evropske
unije (pravni, ekonomski i socioloski aspekti) Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 2009.
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Prema Zakonu o izboru narodnih poslanika RIK obavlja sledece

poslove:

(1) stara se o zakonitom sprovodenju izbora;
(2) organizuje tehni¢ku pripremu za izbore;

(3) prati primenu i daje objasnjenja u vezi sa primenom ovog zakona,
narocito o sprovodenju glasanja u inostranstvu,

(4) utvrduje jedinstvene standarde za izborni materijal;

(5) propisuje obrasce i pravila za sprovodenje izbornih radnji
propisanih ovim zakonom;

(6) propisuje vrstu spreja koji se koristi na birackom mestu;

(7) odreduje i oglasava u "Sluzbenom glasniku Republike Srbije" broj
1 adresu birackih mesta, najkasnije 20 dana pre dana odredenog za
odrzavanje izbora;

(8) obrazuje biracke odbore i imenuje predsednika i ¢lanove birackih
odbora;

(9) utvrduje broj glasackih listica za biracka mesta, overava ih i
zajedno sa overenim izvodom iz birackog spiska, zapisnicki,
predaje birackim odborima;

(10) odreduje izborne akte koji joj se dostavljaju;

(11) utvrduje da li je izborna lista sastavljena i podneta u skladu sa
ovim zakonom i proglasava;

(12) donosi resenje o proglasenju zbirne izborne liste;

(13) odreduje nacin ¢uvanja i rukovanja izbornim materijalom,
(14) utvrduje i objavljuje rezultate izbora,

(15) utvrduje broj mandata koji pripadaju svakoj izbornoj listi;

(16) podnosi izvestaj Narodnoj skupstini Republike Srbije o
sprovedenim izborima;

(17) dostavlja podatke organima nadleznim za prikupljanje i obradu
statistickih podataka;
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(18) obavlja i druge poslove predvidene ovim zakonom.*

Navedeni poslovi ,,centralne izborne komisije“ — RIK-a, kao §to se
moze zapaziti, ,korespondiraju“ sa poslovima i nadleznostima sli¢nih
izbornih komisija u ranije pomenutim zemljama.

Navedeni poslovi blize su razradeni ovim zakonom, ali i drugim
zakonima (npr. kada je re¢ o izboru za predsednika Republike u Zakonu o
predsedniku Republike), kao i Poslovnikom Republicke izborne komisije.”’
Detaljan spisak ovlaséenja i obaveza RIK-a koje spadaju u delokrug njenih
poslova moze se pronaé¢i i u Informatoru o radu Republicke izborne
komisije.*®

5.2. Poslovi Republi¢ke izborne komisije i birackih odbora kao poslovi
uprave (administracije)

Brojni poslovi RIK-a, imaju ,karakter prethodno pomenutih
»izvr§nih“ poslova uprave.

Staranje o zakonitom sprovodenju izbora, svakako mozemo
posmatrati kao posao RIK-a u okviru koga RIK donosi propise kao
podzakonske akte (npr. pravilnike, uputstva, odluke opSteg karaktera),
upravne akte (npr. reSenja) vrSi instancioni upravni nadzor (nad birackim
odborima), preduzima upravne radnje (npr. i ali pored pomenutih izvr$nih
vi§i 1 strucne poslove, kao poslove uprave (npr. Sto se smatra krugom
poslova organa drzavne uprave koje organ drzavne uprave donosi na osnovu
poverenog ,,normativnog™ ovlaS¢enja, kao Sto su to na primer: Odluku o
koordiniranom sprovodenju svih izbora raspisanih za 11. maj 2008.
godine, Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih poslanika,
Pravila o radu birackih odbora za koordinirano sprovodenje svih izbora
raspisanih za maj 2008. godine i dr.

Obavljaju¢i svoje poslove, RIK donosi i wupravne akte, kao
pojedinacne pravne akte kojima ,,uprava“ autoritativno odlucuje o pravima i
obavezama u pojedinacnom slucaju (autoritativne aktivnosti uprave).
Upravni akt bi na primer, bilo reSenje o proglasenju izborne liste ili reSenje o
odbijanju izborne liste ili zakljucak o otklanjanju smetnji za proglaSenje

36 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,S1. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003. odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.), SI. gasnik RS ,,br. 36/11, ¢l. 34.

37 Uporedi: Republitka izborna komisija, Poslovnik Republicke izborne komisije, ,,S1. glasnik
RS*“br. 28/08, ¢l. 11.

38 Republigka izborna komisija, Informator o radu Republicke izborne komisije, str. 20-23.
Ovaj Informator se moze pronaci na veb prezentaciji RIK-a: http://www.rik.parlament.gov.rs
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izborne liste. Isto se odnosi i na reSenje o ponavljanju glasanja (na biraCkom
39
mestu)

U vezi sa donoSenjem upravnog akta, posebno treba spomenuti
postupak zastite birackog prava koji je utvrden ovim zakonom, a kojim je
obuhvacen i jedan oblik specificnog ,,upravnog™ nadzora nad odlukama,
radnjama i propustima ucinjenim od strane birackog odbora u postupku
izbora. Naime, svaki bira¢ moze podneti prigovor odluke, radnje ili propusta
birackog odbora RIK-u. Mogli bismo rec¢i, da je ovaj postupak specifican
,upravni® postupak, u kome Republicka izborna komisija, u postupku
,instancione® kontrole odlucuje o odluci, propustima ili radnji birackog
odbora. RIK moze da u roku od 48 Casova od prijema prigovora, ponistiti
odluku ili radnju reSenjem, a ako ne donese reSenje, smatrace se da je
prigovor wusvejen (pozitivna presumpcija kod instituta poznatijeg kao
»cutanje uprave®). Specifi¢nost ovog ,,prigovora®, jeste §to on ima znatno
Sire znacenje nego Sto je to slucaj sa zalbom prema Zakonu o opStem
upravnom postupku, koja se moze izjaviti samo na prvostepeni upravni akt
(odluku — resenje) hijerarhijski nizeg organa. Prigovor, kao §to vidimo, moze
biti izjavljen i na radnju organa (upravnu radnju), a ne samo na upravni akt.
Medutim, Poslovnikom RIK-a, jasno je utvrdeno da se na postupak po
prigovoru shodno primenjuje Zakon o opStem upravnom postupku. Protiv
svakog reSenja RIK-a u vezi sa zastitom birackog prava moze se izjaviti
Zalba nadleznom sudu, pri ¢emu se na postupak pred sudom, shodno
primenjuju pravila zakona kojim se ureduje upravni spor. I ovde imamo
nekoliko znaajnih odstupanja: upravni spor prema uobicajenoj proceduri
pokre¢e tuzbom (a ne zalbom) a nakon donete sudske odluke ne mogu
izjaviti pravna sredstava kao §to je to uobi¢jajeno u upravnom sporu (Sto
znaéi da odluka suda postaje konaéna i izvrna momentom donosenja).*’

5.3. Poslovi izbornih komisija i birackih odbora u AP Vojvodina i
jedinicama lokalne samouprave i poslovi uprave (administracije)

S druge strane, RIK, vrSeci poslove iz svog delokruga preduzima i
,materijalne akte uprave“, ta¢nije raznorodne radnje koje obuhvataju
dokumentovanje, saopstavanje, primanje izjava... . Tako je na primer, prema
izri¢itoj zakonskoj odredbi, RIK (i biracki odbor) duzan da obavestava
gradane o biraCkom pravu i nainu zaStite birackog prava. Slicno je

39 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,S1. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003. odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.), SI. gasnik RS ,,br. 36/11, &l. 44-46,
&L 90 i dr.

4 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,Sl. glasnik RS*, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon i
85/2005 - dr. zakon), ,,S1. gasnik RS* br. 36/11; Poslovnik Republicke izborne komisije, ,,Sl.
glasnik RS* br. 28/08, ¢l. 22.
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predvideno i drugom odredbom Zakona kojom je predvideno, da od
zavrSetka glasanja do objavljivanja rezultata izbora, Republicka izborna
komisija objavljuje preko sredstava obaveStavanja privremene podatke o
rezultatima izbora.* RIK pored obavestavanja preduzima i razlidite radnje
primanja izjava kao oblika ,,upravnih radnji“ (npr. primanje prigovora, o
kome je prethodno bilo reci).

S druge strane, posao birackog odbora, kao organa nadleznog za
sprovodenje izbora, prema Zakonu o izboru narodnih poslanika je da:

(1) neposredno sprovodi glasanje na birackom mestu;

(2) obezbeduje pravilnost i tajnost glasanja;

(3) utvrduje rezultate glasanja na birackom mestu;

(4) stara se o odrzavanju reda na biraCkom mestu za vreme glasanja;
(5) obavlja druge poslove odredene ovim zakonom.*

Bliza pravila o radu birackog odbora propisuje Republicka izborna
komisija.*

Funkcije i poslovi birackog odbora korespondiraju sa sli¢nim telima
koja postoje u drugim zemljama. Na ovom mestu, ukazujemo samo da
biracki odbor, obavlja ¢itav niz radnji, koje, same po sebi, predstavljaju
materijalne akte uprave odnosno upravne radnje, ukljucujuci i legitimisanje
ili na primer, koris¢enje specijalnog spreja u funkciju sprovodenja izbora, ili
odrzavanje reda na birackom mestu za vreme glasanja (vecina od njih ima
karakter tzv. ,,prinudnih“ upravnih radnji), sacinjava zapisnik o rezultatima
izbora na birackom mestu (u ovom kontekstu zapisnik ima karakter javne
isprave — kao jedne od upravnih radnji dokumentovanja) i dr. Biracki odbor
je znaci ,neposredni izvrsilac odnosno ,sprovodilac” zakona kojim se
ureduje oblast izbora, i kao takav, svakako da obavlja upravne, pre svega
tzv. ,,izvrsne” poslove, ali i sa njima povezane strucne poslove §to su
,postulati* rada organa uprave.

4 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,S1. glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.), ,,S1. gasnik RS br. 36/11, ¢l. 93 i
¢l. 86.

4 Uporedi: Zakon o izboru narodnih poslanika ,,S1. glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 odluka
USRS, 72/2003, 75/2003, 18/2004, 101/2005. i 85/2005.), ,,SI. gasnik RS br. 36/11, ¢l. 37.

# Uporedi: Republitka izborna komisija, Pravila o radu birackih odbora za koordinirano
sprovodenje svih izbora raspisanih za 11. maj 2008. godine, od 24. 03. 2008. godine.
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Na slican nacin pokrajinskim propisima, i Zakonom o lokalnim
izborima, utvrdeni su poslovi komisija, odnosno odbora nadleznih za
sprovodenje pokrajinskih i lokalnih izbora. Zato ¢emo na ovom mestu
pomenuti samo njihove nadleznosti, bez ulaZzenja u njihovo ,,preispitivanje*
kakav je odnos njihovih poslova sa ,,poslovima uprave®, jer su oni u velikoj
meri slicni i identi¢ni kao i prethodhodno pomenuti poslovi organa nadleznih
za sprovodenje izbora za narodne poslanike u NSRS (odnosno predsednika
Republike).

Na ,,pokrajinskom nivou*,Pokrajinska izborna komisija se: (1) stara
o sprovodenju izbora u skladu sa odlukom; (2) uskladuje rad i vrs$i nadzor
nad radom izbornih komisija u izbornim jedinicama i daje im uputstva u
pogledu sprovodenja postupka izbora poslanika; (3) propisuje obrasce od
znaCaja za rad organa za sprovodenje izbora, na¢in dostavljanja podataka
komisiji i donosi akte za vrSenje izbornih radnji propisanih odlukom; (4)
daje objasnjenja o primeni odredaba odluke; (5) propisuje nacin oglasavanja
liste kandidata u izbornoj jedinici; (6) objavljuje ukupne rezultate izbora;
(7) podnosi Skupstini izvesStaje o sprovedenim izborima; (8) vrsi i druge
poslove odredene propisima.

Izborna komisija izborne jedinice u APV se: (1) stara o sprovodenju
izbora u izbornoj jedinici; (2) odreduje biracka mesta; (3) obrazuje biracke
odbore i imenuje njihove clanove; (4) utvrduje da li su predlozi kandidata
saCinjeni i podneti u skladu sa odlukom o izboru narodnih poslanika; (5)
utvrduje i oglasava listu kandidata za celu izbornu jedinicu; (6) utvrduje broj
glasackih listica za biracka mesta i zapisnicki ih predaje birackim odborima;
(7) utvrduje rezultate izbora i proglasava koji je kandidat izabran za
poslanika u toj izbornoj jedinici; (8) organizuje tehni¢ke pripreme za izbor
poslanika; (9) dostavlja podatke o izborima organima nadleznim za
prikupljanje podataka i (10) Obavlja i druge poslove.

Biracki odbori, pri izboru za poslanike Skupstine AP Vojvodina,
neposredno sprovode glasanje na birackom mestu, obezbeduju tajnost
glasanja, utvrduju rezultate i staraju se o odrzavanju reda na biraCkom mestu.

Poslovi organa nadleznih za sprovodenje lokalnih izbora,
,,podeljeni* su na poslove izborne komisije (lokalne) i birackog odbora.

Izborna komisija (gradska, opstinska): (1) stara se o zakonitosti
sprovodenja izbora odbornika; (2) odreduje biracka mesta, pri ¢emu narocito
vodi racuna o ravnomernoj rasporedenosti bira¢a na birackim mestima i o
dostupnosti birackog mesta bira¢ima; (3) odreduje biracke odbore i imenuje
njihove Clanove; (4) daje uputstva birackim odborima u pogledu sprovodenja
postupka izbora odbornika; (5) propisuje obrasce i organizuje tehnicke
pripreme za sprovodenje izbora za odbornike; (6) utvrduje da li su izborne
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liste sacinjene i podnete u skladu sa propisima o izboru odbornika; (7)
proglasava izborne liste; (8) utvrduje oblik i izgled glasackih listi¢a, broj
glasackih listica za biracka mesta i zapisnicki ih predaje birackim odborima;
(9) utvrduje i objavljuje ukupne rezultate izbora odbornika; (10) podnosi
izvestaj skupstini jedinice lokalne samouprave o sprovedenim izborima za
odbornike; (11) dostavlja ministarstvu nadleznom za poslove lokalne
samouprave i republi¢kom organu nadleznom za poslove statistike podatke o
sprovodenju i rezultatima izbora za odbornike, neposredno po zavrSetku
izbora; (12) obavlja i druge poslove odredene propisima o izboru odbornika.

Biracki odbor neposredno sprovodi glasanje, obezbeduje pravilnost i
tajnost glasanja, utvrduje rezultate glasanja na biraCkom mestu i obavlja
druge poslove odredene zakonom. Biracki odbor se stara o odrzavanju reda
na birackom mestu za vreme glasanja. Bliza pravila o radu birackog odbora
odreduje izborna komisija.

U kontekstu ,,upravnih poslova“ Republicke izborne komisije i
birackih odbora o kojima je prethodbno bilo reci, i shodno Cinjenici da i
organi nadlezni za sprovodenje izbora na teritoriji AP Vojvodina i izbora za
opstinske/gradske skupstine imaju sli¢ne nadleznosti i ovlas¢enja, logi¢no je
da jedan deo poslova uprave, obavljaju i organi nadleini za sprovodenje
izbora na niZim nivoima vlasti.

ZAKLjUCAK

I u stranoj i u domacoj literaturi, uobicajen naziv za organe nadlezne
za sprovodenje izbora je ,,izborna administracija“

U organizacionom smislu, organi nadleZzni za sprovodenje izbora
nemaju mnogo veze sa organizacionim oblicima organa drzavne uprave u
Srbiji, u pozitivno-pravnom kontekstu. Clanove izborne komisije po pravilu,
bez obzira na nivo vlasti na kome se formiraju imenuje parlament
(centralni, federalni, lokalni), a biracke odbore, kao organe neposredno
nadleznih za sprovodenje izbora po pravilu imenuju komisije (najéesé¢e od
predstavnika politickih stranaka koje ucestvuju na izborima). Prema tome
centralni organ izvr$ne vlasti (npr. vlada na centralnom nivou, ili na primer
izvr$ni organi na lokalnom nivou), nemaju uticaj ni na njthovo imenovanje, a
jo§ manje njihovu kontrolu (politicku i pravnu), te ih nikako ne moZemo
posmatrati posebnom organizacionom podstrukturom u okviru ,,izvrSne
vlasti“. Organi nadlezni za sprovodenje izbora ni po svojoj unutrasnjoj
organizacionoj stukturi ne podsecaju na organe uprave, a biracki odbori i
nisu ,stalna tela“ (organi), ve¢ se formiraju neposredno pre i raspustaju
nakon sprovodenja izbora.



206 Izbori u domacem i stranom pravu

Meduttim, ako se pode od ,funkcija“, odnosno poslova i delatnosti
organa drzavne uprave shodno pozitivno pravnim propisima, postaje jasno
da organi nadlezni za sprovodenje izbora obavljaju izvrSne, strucne a Cesto i
druge poslove organa driavne uprave. Posmatrano u kontekstu teorijskog
pojma uprave u funkcionalnom smislu, organi nadlezni za sprovodenje
izbora jesu izborna administracija odnosno organi za brojnim upravnim
nadleZnostima.

Kljuéni problem za takvo fakticko odredenje, medutim, proistice iz
srpskog pozitivnog prava koje ne definisSe i ne odreduje pojam ,javna
uprava® ni u funkcionalnom ni u organizacionom smislu. Jednostavno,
njega srpsko pozitivno pravo ,ne prepoznaje‘. Ustav Republike Srbije iako
posredno $iri krug subjekata koji obavljaju upravne delatnosti na brojne
,Hentitete“ kojima je povereno vrSenje ,poslova uprave“ ne utvrduje
zajednicki, pozitivno-pravni izraz za sve njene ,,vrsioce*, iako bi to znacajno
doprinelo jasnijem prepoznavanju organizacionih oblika ,,organa uprave* u
Sirem znacenju, i obezbedilo ,faktiCko priznanje“ izhorne administracije,
kao specifiéne vrste organa (tela), koja obavljaju upravne delatnosti.
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THE COMPETENT AUTHORITIES RESPONSIBLE
FOR THE CONDUCT OF ELECTIONS
— TERM AND TYPES OF ELECTORAL
ADMINISTRATION IN SERBIA

Summary

In each country, based uponon a democratic legitimacy of the
authority which "pumps" through free and fair elections, a special structure
of bodies competent to conduct the elections is appearing (electoral bodies).
They are now often defined as one of the forms of “the authority of fourth
power", and their number, structure, nature and competences depend on
different national legislations. In Serbia, electoral bodies are numerous and
depend on the internal territorial organization of Serbia and on the elections
which are called for. In Serbia, but worldwide as well, these bodies are often
called "the election administration”. The question that appears is whether
this name is justified and whether it can or should be used. If we start from
the "functions", i.e. from the work and activities of the state administration
bodies according the present legal framework in Serbia, it becomes clearer
that the electoral bodies are conducting the executive, professional and often
the other activities of the state administration bodies. In this context, from
the standpoint of the functional concept of the administration in a theoretical
sense, which considers the "administrative bodies” as all entities that
perform administrative activities, there is justification for the use of the term
"the election administration”, although this term, as well as the term public
administration, is not positive-legal concepts in the Republic of Serbia.

Key words: public administration electoral bodies, election
administration, electoral commissions, competence, organization.



208 Izbori u domaéem i stranom pravu

Mr Katarina Jovi&ié!

Andelka Plav§i¢-Nesi¢?

LJUDSKA I IZBORNA PRAVA

Politicka prava gradanima obezbeduju ucesc¢e u politickom Zivotu drzave i
vrsenju javnih poslova. U grupi politickih prava nesumnjivo najznacajnije
mesto pripada izbornom pravu, koje gradanima omogucéava da u tom
procesu izrazavaju svoju volju neposredno i/ili putem izabranih
predstavnika. U pitanju su osnovna ljudska prava, proklamovana i zasticena
brojnim dokumentima i odredenje ljudskih prava, njihova evolucija.
Osnovna nacela i klasifikacije razmatraju se u prvom delu ovog rada. Drugi
deo rada ima za predmet izborno pravo, kao skup prava gradana koja oni
realizuju tokom izbora, pa je to pitanje obradeno razmatranjem birackog i
drugih posebnih prava koje cine njegovu sadrzinu. Izborno pravo gradana
proklamuju veé prve istorijske deklaracije o slobodama i pravima gradana,
a danas se ono ureduje medunarodnim ugovorima kao i odgovarajucim
propisima unutar drzava. Izvori ljudskih i izbornih prava su tema treceg
dela rada, u kome su predstavljeni najznacajniji univerzalni i regionalni
sistemi zaStite ljudskih i izbornih prava, kao i izvori tih prava u Republici
Srbiji. Imajuci u vidu da medunarodni izvori ljudskih i izbornih prava nisu
isti po formi i pravnoj snazi, ukazuje se na njihove najznacajnije razlike.

Kljuéne reéi: ljudska prava, politicka prava, izborno pravo, biracko pravo,
izvori ljudskih i izbornih prava.

! Istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
2 Dipl. pravnik, Beograd
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Ljudska prava se u pravnoj literaturi obi¢no odreduju kao skup prava i
sloboda koja pripadaju svim ljudima.® Isti¢e se da su ona neotudiva i
jednaka, te da svako ko je roden kao ¢ovek ima ista ljudska prava i slobode
kao i sva druga ljudska bica. U tom smislu ljudska prava su i univerzalna
prava, jer vaZe za sve ljude ma gde se nalazili.* Tradicionalno, ljudska prava
su smatrana najviSim moralnim pravima, ali su vremenom, jo§ od doba
poznog feudalizma, neka od njih pocela da se proklamuju i garantuju kao
prava gradana u politicko-pravnim dokumentima,” §to je istovremeno
ogranicilo apsolutizam i arbitrernost vlasti.

Od tih prvih dokumenata pa do danas su proklamovani i usvojeni
brojni politiCko-pravni i pravni akti, koji ureduju ljudska prava na
medunarodnom i unutraSnjem nivou. Liste prava koje oni sadrze
predstavljaju «...skup minimalnih moralno-politickih zahteva prirodno-
pravnog karaktera koje svaki pojedinac poseduje ili bi trebalo da ih poseduje
u odnosu na drzavnu vlast i druitvo u kome Zivi».® Te liste danas uobi¢ajeno
obuhvataju brojna, a ne nekolika prava koja se, prate¢i listu ljudskih prava
utvrdenu Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima Organizacije
ujedinjenih nacija (OUN) iz 1948. godine’ na kojoj se temelje gotovo svi
savremeni izvori ljudskih prava, prema predmetu mogu podeliti na

3 Gajin, S., Ljudska prava (pravno- sistemski okvir), Pravni fakultet Univerziteta Union u
Beogradu, Centar za unapredivanje pravnih studija i Institut za uporedno pravo, Beograd,
2011, str. 15; «Ljudska prava su univerzalno prihvaceni principi i pravila koja stvaraju
mogucnost za svakog Clana ljudske porodice da realizuje svoj puni potencijal 1 zivi u
atmosferi slobode, pravde i mira», Lawson, E., Bertucci, M. L., Encyclopedia of Human
Rights, 2nd ed., Taylor & Francis, Oxford, 1996, str. 711, navedeno prema Gajin, S., ibidem i
«Ljudska prava su urodena prava svakog ljudskog bi¢ay» Dimitrijevié, V., i dr., Medunarodno
pravo ljudskih prava, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2006, str. 36.

* O univerzalnosti, jednakosti i neotudivosti ljudskih prava videti vige: Donnelly, J., Universal
Human Rights in Theory and Practice, 2nd ed., Cornell University Press, 2003, str. 10 i dalje.

> U tom smislu je posebno znacajna engleska Magna Charta Libertatum (Velika povelja
slobode) od 15. juna 1215. godine, kojm je apsolutni monarh, po prvi put, priznao plemstvu
odredena prava i slobode. Posle nje su u Engleskoj, ali i Sire, usvajani i drugi sli¢ni
dokumenti, na primer, Petition of Right (Peticija o pravima) od 1628. godine, Agreement of
the People od 1647. godine, Habeas Corpus Act od 1679. godine, Bill of Rights od 1689.
godine i Act of Settlement od 1701. godine.

% Radonji¢, R., Socijalna kohezija i ljudska prava, u, Vugini¢, N., i dr (ured.), Ljudska prava
za nepravnike, Podgorica, Centar za ljudska prava Univerziteta Crna Gora, 2003, str. 243-256.
7 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (The Universal Declaration on Human Rights)
usvojena je i proklamovana rezolucijom Generalne skupstine Ujedinjenih nacija br. 217(11I)
od 10. decembra 1948. godine «... kao zajednicki cilj kome teze svi narodi i sve nacije...».
Tekst Deklaracije dostupan je na http://www.un.org/en/documents/udhr/
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gradanska i politicka prava,’® s jedne strane, i kulturna, socijalna i ekonomska
prava, s druge.’

Gradanska i politicka prava poznata su jo§ od prvih istorijskih
deklaracija o ljudskim pravima i smatraju se osnovnim,'’ prirodnim pravima
koja Covek stice rodenjem, te nezavisnim od formalnog prava koje stvara
drzava. Politicka prava, posebno, imaju za cilj da obezbede uslove u kojima
svaki pojedinac moze nesmetano da ucestvuje u politiCkom Zivotu zajednice
u kojoj zivi. U grupi politickih prava nesumnjivo najznacajnije mesto
pripada izbornom pravu, koje omogucéava ucestvovanje u politickom Zzivotu
preko izabranih predstavnika i/ili neposredno, a to se ostvaruje putem vise
prava i sloboda, pre svih prava gradanina da bira i da bude biran, prava da
ucestvuje u kandidovanju i da isti¢e kandidate, slobode misli, slobode javnog
informisanja, slobode udruzivanja ili organizovanja i dr.

1. LJUDSKA PRAVA

Procesi demokratizacije, nastanka i razvoja politickih sloboda kao
sastavnog dela ljudskih prava, posebno su izrazeni krajem XVIII i u prvoj
polovini XIX veka. Vizija nove slobode se u tom periodu proklamuje u
dokumentima novog tipa, olienih pre svih u americkoj Deklaraciji
nezavisnosti od 1776. godine'' i francuskoj Deklaraciji o pravima coveka i
gradanina od 1789. godine,”” kojima zapoginje konstitucionalizacija
osnovnih prava doveka," ali se istovremeno uspostavljaju i temeljna nacela

¥ Gradanskim i politickim pravima se utvrduje pravni poloZaj pojedinca prema organima
vlasti, organizovanim na demokratskim nacelima i nema demokratskog druStva bez
proklamovanja i po$tovanja ljudskih prava. Zbog toga, ljudska prava jesu i instrument
ogranic¢enja drzavne vlasti.

9 . .. . . . . . L . .

Drzava je i ekonomska, socijalna i kulturna zajednica, pa su ljudska prava zajem¢ena i u tim
drustvenim oblastima, sa odredenim socijalnim i drugim ciljevima a radi ostvarivanja
socijalne pravde.

1% Osnovna prava Goveka su «...vrednosti koje su svojstvene svakom ljudskom biéu, koje
obezbeduju njegovu autonomiju i dostojanstvo» (Radonji¢, R., op. cit.), sastavni su deo
pravnog poretka drZzave i predstavljaju osnov demokratije drustva i drzave i principa
vladavine prava i pravne drzave.

" United States Declaration of Independence.

2 La Déclaration des drits de I'homme et du citoyen. Re¢ je o jednom od osnovnih
dokumenata Francuske revolucije, koji je usvojila Ustavotvorna skupstina 26. avgusta 1789.
godine. Ova deklaracija predstavlja pretecu francuskog ustava i znacajna je, pre svega, po
tome jer na idejama prosvetiteljske filozofije XVIII veka, po prvi put na evropskom
kontinentu proklamuje osnovne slobode i prava gradana, §to je doprinelo Sirenju ideje o
ljudskim pravima, ali i razvoju svesti o tome da ta prava prevazilaze okvire nacionalnih
drzava i da njihovo trajanje ne moze biti vremenski ograni¢eno.

1 Ideja pisanog i formalnog ustava je rezultat polititke pobede gradanske klase, koju je

iznela burzoazija vodena ekonomskim interesom da srusi feudalni poredak.
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organizacije i funkcionisanja drZzavne vlasti. Proces stvaranja gradanskog
drustva znacajan je ne samo za ljudska prava, ve¢ i za nastanak i razvoj
ustavnosti jer su u tom periodu nastali i prvi pisani ustavi, pre svih Ustav
Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava od 1787. godine'* i Ustav Francuske od 1791.
godine."> Ovi, kao i drugi ustavi koji su tokom vremena usvajani u drzavama
u kojima je pobedila politika liberalnog gradanstva, pravno su potvrdili
pobedu te ideje 1 promovisali su osnovna ljudska prava kao jedno od njenih
polazista. Konstitucionalizacija ljudskih prava, odnosno unoSenje liste
ljudskih prava u ustave kao pravne akte najvece snage, zna¢ajno je uticala na
razvoj tih prava, Sirenje korpusa ustavnih prava ¢oveka, kao i na njihovu
internacionalizaciju.

Ustavna garantija prava i sloboda ¢oveka i gradanina uz ograni¢avanje
drzavne vlasti danas je standard u modernim demokratijama. Ljudskim i
gradanskim pravima i slobodama utvrduje se pravni polozaj pojedinca prema
organima vlasti, organizovanim na demokratskim nacelima, jer nema
demokratije drustva i vladavine prava bez proklamovanja i poStovanja
ljudskih prava. Zato je prvo znacenje ljudskih prava da su ona instrument
ogranicenja drzavne vlasti jer uspostavljaju privatnu sferu pojedinca gde
drzava ne moze da se mesa.'® Gradani raspolazu instrumentima da se odupru
preteranoj i/ili nasilnickoj vlasti, pa ljudska prava predstavljaju i prava
suprotstavljanja, odnosno slobode suprotstavljanja. Sem toga, poSto je
drzava i ekonomska, socijalna i kulturna zajednica, ljudska prava su
zajemcena i u tim druStvenim oblastima, sa odredenim socijalnim i drugim
ciljevima radi ostvarivanja socijalne pravde. Pored ovih, tradicionalnih
ljudskih prava, ustavni katalozi ljudskih prava su u odredenoj meri promenili

' Ustav SAD je najstariji vazeci ustav i kao takav postao je izvor ideja i inspiracija za
donosenje drugih ustava u svetu. Stupio je na snagu 1789. godine, ima sedam ¢lanova i 26
amandmana, pri ¢emu je Povelja o pravima (Bill of Rights) ratifikovana 1791. godine i
obuhvata prvih deset ustavnih amandamana. Videti vise: Plav§i¢-Nesi¢, A., Ustav Sjedinjenih
Americkih Drzava, v, Pravni zivot, br. 12/03, Udruzenje pravnika Srbije, Beograd, 2003, str.
829-842.

' Francuska se smatra kolevkom evropske ustavnosti, uprkos tome §to to nije prvi ustav na
teritoriji Evrope (Cetiri meseca pre njega je donet poljski ustav), zbog uticaja koji je imao na
uspostavljanje ustavnosti u Evropi. Donet je dve godine posle usvajanja Deklaracije o
pravima ¢oveka i gradanina (koja je njegov sastavni deo), a znacaj se ogleda posebno u tome
Sto je ukinuo feudalne privilegije, proklamovao nacionalnu suverenost i uveo predstavnicki
sistem.

'8 Ova, privatna sfera obuhvata, pre svega, li¢na prava ili prava granice, odnosno slobode
granice, kojima se u okviru gradanskih prava obezbeduje privatna li¢nost, kao i politicka i
ekonomska prava, koja gradaninu garantuju ucesce u javnom zivotu zajednice i prava koja se
odnose na svojinu i radni polozaj.
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1/ili prosirili svoj obim i sadrzaj, pa se proklamuju i druga prava, poznata kao
ljudska prava treée generacije.'’

Medutim, iako su ljudska prava proklamovana 1 zaSticena
odgovaraju¢im dokumentima, suStinsko pitanje je koliko se ona stvarno
postuju i da li pojedinci imaju moguénost da ih ostvaruju. U tom smislu, od
izuzetnog znacaja su druStveni uslovi za ostvarivanje ljudskih prava,
mehanizmi njihove zaStite i utvrdena pravna sredstva. Jednakost ljudi je
opste nacelo koje se danas odnosi na utvrdivanje i ostvarivanje ljudskih
prava, $to se razlikuje od ranije proklamovanih ovih prava samo pojedinim,
privilegovanim grupama i/ili pojedinim pripadnicima zajednice. Nacelo
jednakosti se u praksi najcesce iskazuje kao zabrana diskriminacije, jer se
njime zabranjuje neopravdano razlikovanje medu ljudima na osnovu rase,
boje koze, pola, jezika, veroispovesti, nacionalnog ili drustvenog porekla,
politickog ili drugog misljenja, imovinskog statusa ili drugih okolnosti.
Svakome pripadaju sva proklamovana i zajemc¢ena prava i slobode, pa je od
vitalnog intersa da jednakost ljudi mora biti ne samo formalna, ve¢ i zaista
stvarna. Zato nepovredivost ljudskih prava mora da bude garantovana i na
odgovarajuéi na¢in zagtiéena.'®

Opste nacelo zloupotrebe ljudskih prava, odnosno njihovog koris¢enja
na Stetu prava i sloboda drugih ljudi, kao opstih civilizacijskih i globalnih
demokratskih postulata i vrednosti, ne dozvoljava nikome da se poziva na
ljudska prava kako bi ih koristio u destruktivne svrhe, na primer, za napad,
ruSenje ili ugrozavanje demokratskog drustva, pravne drzave i njenog
ustavnog i pravnog poretka. Pitanje zloupotrebe ljudskih prava je, stoga,
vezano 1 za njihovo ogranicenje radi zastite demokratskog drustva i drzavnih
interesa. U tom smislu, osnovna prava ¢oveka, ukoliko se izuzme koncept
naddrzavnih prava, mogu, pod odredenim utvrdenim uslovima, da budu
ograniCena i ukinuta, a s obzirom da se ljudska prava garantuju ustavom, pa
tako i ustavne forme njihovog ogranicenja mogu biti razli¢ite. S tim u vezi se
naglasava da se u demokratskim drzavama, na osnovu ustavom utvrdenih
odredbi, suspendovanje ili privremeno ukidanje osnovnih prava desava u
vanrednim okolnostima — stanje pripravnosti, vanredno stanje, neposredna

17 Videti: infra note 18.

18 Videti: Cok, V., Ravnopravnost zZene u sistemu prava coveka, v, Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu, br. 59/89, Zagreb, 1989, Dimitrijevi¢, V., Odredbe o nediskriminaciji u
Medunarodnom paktu o gradanskim i politickim pravima, u, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, br. 3/91, Beograd, 1991, Boji¢, Z., Ustavno sudstvo i zastita individualnih prava i
sloboda, u, Pravni Zivot, br. 12/02, UdruZenje pravnika Srbije, Beograd, 2002, Dokmanovic,
M., Ostvarivanje zenskih politickih prava kao postulata demokratije, v, Pravni zivot, br.
12/03, Cari¢, S., Uslovi za prihvatljivost predstavke podnete Evropskom sudu za ljudska
prava, u, Pravni zivot, br. 12/06 i Baillet., F., Uticaj Evropske konvencije o ljudskim pravima
na francusku sudsku praksu, u, Pravni zivot, br. 12/02.
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ratna opasnost, ratno stanje i dr., odnosno stanje drzavne nuzde je
predvideno u veéini ustava.'

U pravnoj teoriji ljudska prava se mogu deliti prema razliCitim
kriterijumima, kao na primer prema: vremenu nastanka (prava prve, druge i
tree generacije),” medusobnom odnosu izmedu pojedinca, odnosno
gradanina i drZave (prava negativnog, prava pozitivnog i prava aktivnog
statusa),”’ predmetu koji se §titi (liéna, polititka, ekonomska, socijalna i
kulturna prava) i sadrzaju, funkciji i pravnom dejstvu (liberalna, osnovna ili
liéna prava, politi¢ka prava i socijalna prava prema drzavi).”

2. IZBORNO PRAVO KAO POLITICKO PRAVO

Politi¢ka prava, koja se svrstavaju u osnovna prava Goveka,” dobijaju
punu afirmaciju krajem XIX i pocetkom XX veka jer su, sa licnim pravima

Y Videti vise: Berezlev, 1., Ljudske slobode u vanrednom stanju, Pravni zivot, br.14/07,
Udruzenje pravnika Srbije, Beograd, 2007, str. 631-644. O opstim nacelima ljudskih prava
videti vi§e: Dimitrijevi€., V. i dr. Medunarodno pravo ljudskih prava, op. cit, str. 110-125.

2 Prava prve generacije su istorijski posmatrano najranije nastala (XVII i XVIII vek) i
obuhvataju li¢na, gradanska i politicka prava; prava druge generacije su ekonomska, socijalna
i kulturna prava (njihov nastanak se vezuje za XIX vek), a prava tre¢e generacije su tzv. prava
solidarnosti, na primer, pravo na mir, razvoj, zdravu zivotnu sredinu i dr. (XX vek). Videti
viSe: Markovié, R., Ustavno pravo i politicke institucije, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu i JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009, str. 461-462.

2! Prava negativnog statusa (prava slobode) obuhvataju prava gradana u koja drzava ne moze
da se mesa, odnosno, drzava mora da se uzdrzi od intervencije u sferi tih prava, na primer,
licna i politicka prava. Suprotno tome, prava pozitivnog statusa obuhvataju ona prava koja se
realizuju uz aktivno delovanje drzave, pa gradani mogu da zahtevaju od drzave da deluje u
njihovu korist. Prava aktivnog statusa obuhvataju prava gradana da aktivno ucestvuju u
vrsenju javnih poslova. Videti vise: Markovi¢, R., ibidem.

22 Liberalna prava se po novijem stanoviitu mogu klasifikovati na: prava slobode (podrugje
individualne slobode), odnosno individualna li¢na i individualna komunikativna prava; prava
jednakosti, koja obezbeduju jednako postupanje drzave prema svim gradanima, kao i prava
pravde — status activus processualis, kao garantija pravne zastite ili pravnog postupka.
Socijalna prava prema drzavi treba da ekonomski omoguée egzistenciju dostojnu Coveka i
politicka prava, koja se, po pravilu, priznaju drzavljanima. Videti viSe: Stojanovié., D.,
Ustavno pravo, knj. 1, SVEN, Ni§, 2009, str. 305- 310.

Pored pomenutih, navode se i druge klasifikacije ljudskih prava. Tako, na primer, prema:
naéinu uredenja — zakonska i eticka; nacinu za$tite - ustavna i zakonska; obuhvatu u
nacionalnim ili medunarodnim izvorima - nacionalna i internacionalna; personalnom vazenju
- prava coveka (ljudska prava) i prava gradanina (drzavljana); nosiocu, odnosno subjektu -
individualna (pojedinacna) i kolektivna (grupna) i normativnom i ¢injenicnom (stvarnom)
stanju ljudska prava su formalna i stvarna itd.

% Osnovna prava, koja se oznadavaju i kao izvorna, nezastariva, neotudiva, prirodna itd.
prava, garantovana su i zastiena, po pravilu, ustavom kao pravnim aktom najvise snage i kao
takva imaju primat nad unutrasnjim i medunarodnim pravom. Re¢ je o ljudskim pravima prve
generacije, proklamovanim jos u najstarijim aktima o ljudskim pravima.
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C¢oveka 1 gradanina, tekovina liberalne demokratije gradanskog drustva i
ustavne i pravne drzave, kao i proklamovanih politickih sloboda i narodnog,
odnosno gradanskog suvereniteta.”* Ova prava, koja se oznadavaju i kao
prava ucestvovanja ili prava participacije, odnose se na razliCite oblike
ucesca gradana u javnom, politickom Zzivotu drzave. Predstavljaju prava
pojedinca — gradanina na demokratiju, putem kojih se ostvaruje ucestvovanje
u: stvaranju drzavne volje (biracko pravo), konstituisanju organa drzavne
vlasti (izbori), izrazavanju li¢nog stava i misljenja o javnim poslovima
(sloboda Stampe, zbora i udruzivanja, pravo na peticiju), neposrednom
odlucivanju (referendum, narodna inicijativa), kontroli drzavne vlasti i rada
njenih organa (putem opoziva) i dr. «Politicka prava, kao zbirno pravo
gradana na demokratiju, imaju presudan znac¢aj za uspostavljanje legitimne
drzavne vlasti i pluralistitkog drustvenog poretka.»”

Sa nastankom demokratskog drustva i moderne, gradanske drzave
zapocinje i razvoj izbornog prava, kao najvaznijeg politickog prava. Njegova
evolucija, prema Rokanovoj klasifikaciji, moze se posmatrati kroz pet faza.
U prvoj fazi pravo glasa je bilo stalesko buduci da je pripadnost odredenom
stalezu predstavljala osnov politickog drzavljanstva. U drugoj fazi razvoja
izbornog prava uvedeni su novi, pravni i imovinski kriterijumi za odredenje
statusa bira¢a pa su, po pravilu, samo muskarci koji poseduju odredenu
imovinu ili placaju porez odredene visine imali pravo da ucestvuju u
izborima. Treca faza je karakteristicna po tome Sto se izborno pravo
priznavalo svim odraslim musSkarcima, ali njihovo glasanje nije bilo jednako
vrednovano, ve¢ su pojedine kategorije biraca (prema bogatstvu,
obrazovanju i dr.) mogle da koriste viSestruko pravo glasa. Cetvrta i peta
faza u razvoju izbornog prava karakteristicne su po uvodenju principa
jednakosti izbornog prava i pravila da jedan ¢ovek ima jedan glas, pri ¢emu
je u Cetvrtoj fazi to vazilo samo za muskarce, dok je tek u petoj doslo do
emanczipacije Zena i stvaranja formalno-pravnih uslova da i one dobiju pravo
glasa.

2 «Covek ne moze biti drzavljanin koji ravnopravno participira u politikim poslovima
ukoliko nije slobodan gradanin zastiCen korpusom li¢nih prava». Jovanovi¢, P., Dimitrijevic,
N., Popovi¢, M., Savremeni politicki sistemi, Univerzitet Crne Gore, Podgorica, 1998, str.
108.

2 Stojanovi¢, D., op. cit, str. 351.

% Prva faza se ozna¢ava i kao stalesko pravo glasa, druga kao cenzusno biracko pravo, tre¢a
kao pluralno ili kumulativno biracko pravo. Ovde treba imati u vidu da su procese razvoja
izbornog prava u pojedina¢nim drzavama obelezile njihove individualne osobenosti, ali da je
najveci broj njih, po pravilu, prosao kroz sve navedene faze tog procesa. O ovome videti vise:
Rokkan, S., Citizens, Elections, Parties:Approaches to the Comparative Study of the Process
of Development, McKay, New York, 1970. O razvoju izbornog prava od ograni¢enog do
opsteg i nejednakog birackog prava sa uporednopravnim pregledom i posebnim osvrtom na



Mr K. Jovici¢, A. Plav§i¢-Nesi¢ 215

Odrediti Sta se podrazumeva pod terminom izborno pravo nije
jednostavno, ne samo zato $to, kako Pajvanci¢ ukazuje, njegovo znacenje
moze biti visestruko, ve¢ i zato $to je sadrzaj koji gradi taj pojam po svojoj
prirodi raznovrstan. Dalje, Pajvanci¢ navodi da bi pod time mogla biti
obuhvacena tri znacenja: po prvom, izborno pravo je materijalno pravo koje
«..sintetizovano oznaCava skup prava (i obaveza) koja gradani i drugi
ucesnici u izborima ostvaruju u toku izbora»; po drugom, to je naziv za
jednu posebnu oblast «...koja obuhvata mnogobrojne pravne propise i pravila
koja ureduju materiju izbora» i po treem, izvedenom znacenju, izborno
pravo se koristi i kao naziv za posebnu pravnu nauku koja izu¢ava pravna
pravila o izborima. Sva tri znaCenja karakteristicna su po tome §to su
pojmovno i sadrzinski §iroka, te u odnosu na druge pojmove, na primer,
aktivno i pasivno biracko pravo, predstavljaju visi, rodni pojam.

Kasapovi¢, takode, ukazuje na Sirinu pojma izborno pravo kada
navodi da je izborni sistem, kao skup pravila kojima se ureduje izborni
postupak, samo jedan njegov element.”® Cak i termin izborni sistem ima uZe
1 Sire znacenje: prema prvom, to je nacin na koji gradani izrazavaju svoje
opredeljenje za pojedine stranke ili kandidate i postupak kojim se ti glasovi
pretvaraju u mandate (mesta) u parlamentu, a prema drugom on obuhvata
elemente izbornog procesa, od izbornog prava do organizacije izbora.”
Izborni sistem, koji je jedan od elemenata izbornog prava, sam po sebi
predstavlja znacajan i sloZen podsistem u okviru politickog sistema, kojim se
biraju nosioci funkcija u politickoj vlasti, pa je kao takav bitan Cinilac
razvoja politickog i partijskog sistema drzave.

razvoj izbornog prava u Srbiji videti: Pajvanci¢, M., Izborno pravo, Graphica.Academica,
Novi Sad, 1999, str. 32. i dalje.

27 Pajvancié navodi da se prvo znadenje termina izborno pravo odnosi na materijalno izborno
pravo, koje obuhvata «skup prava i duznosti u¢esnika u izborima, koji odreduju njihov status i
ulogu u izborimay. Kada je o drugom znaenju tog termina re¢, tada ukazuje da izborno
pravo, kao posebna oblast prava, obuhvata materijalno izborno pravo, procesno izborno
pravo, izbornu geometriju, izbornu matematiku i izbornu tehniku. Videti: Pajvanci¢, M.,
ibidem, str. 12.

2 «Deo 3ireg izbornog prava je izborni sistem, koji obuhvata izborni obrazac (veéinski ili
proporcionalani), izborne jedinice, izborno takmicenje, glasanje, metode pretvaranja glasova u
mandate i izborni cenzusy. (Odrednica ,./zborni sustav”, u, Kasapovié¢, M., Izborni leksikon,
Politicka kultura, Zagreb, 2003, str. 160).

¥ Izborni sistem predstavlja «institucionalni modus unutar koga biradi izrazavaju svoje
politicke preferencije u obliku glasova i unutar koga se glasovi biraca pretvaraju u mandate.»
Kasapovi¢, M., ibidem, str.160 1 161.

3% Tako, na primer, Lijphart smatra ,,...izborni sistem osnovnim elementom
predstavnicke demokratije “ (Lijphart, A., Electoral Systems and Party Systems: A
Study of Twenty-Seven Democracies 1945-1990, Oxford University Press, New
York, 1994, str. 1). Sartori ukazuje da je to najvazniji deo politickog sistema
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Izborno pravo, pod kojim se u ovom radu podrazumeva materijalno
izborno pravo, obuhvata niz prava i obaveza lica koja ucestvuju na izborima.
To su: 1. biracko pravo 2. pravo na upis u evidenciju biraca (biracki spisak),
3. pravo glasa, 4. pravo kandidovanja, 5. pravo na obavestenost o izborima i
6. pravo na zastitu izbornog prava i ostvarenog poslani¢kog mandata.”!

2.1. Biracko pravo

Biracko pravo gradanima omogucava da ucestvuju u politickom
zivotu drzave i u vrSenju njenih javnih poslova. Ovo, najvaznije izborno
pravo moze se odrediti kao «...ustavom garantovano pravo gradana da biraju
predstavnike i budu birani u predstavnicka tela drzave, jedinica lokalne
samouprave i teritorijalne autonomije, kao i pravo da biraju i budu birani za
predsednika drzave, guvernera federalne jedinice, gradonacelnika ili nosioca
drugih inokosnih javnih funkcija».** Subjekti biratkog prava su gradani, pod
uslovima utvrdenim u ustavu i zakonu. U uporednom pravu se uobic¢ajeno
zahtevaju drzavljanstvo™ i odredena, minimalna starosna dob,”* premda se
sre¢u i drugi zahtevi, kao na primer, poslovna sposobnost, prebivaliste,
uzivanje gradanskih prava i dr.** Biragko pravo obuhvata aktivno i pasivno
biracko pravo, koje se moZe oznaciti i kao biracka i poslani¢ka sposobnost i
upravo ta prava, odnosno sposobnosti ¢ine sadrzinu birackog prava.

Aktivno biracko pravo, ili biracka sposobnost podrazumeva pravo
gradana da biraju svoje predstavnike u predstavnic¢ka tela i druge organe

(Sartori, G., Comparative constitutional engeneering: an enquiry into structures,
incentives and outcomes, Basingstoke : Macmillan, Oxford, Basingstoke, 1994, str.
9).

3! Pored ovih prava, izborno pravo obuhvata i pravo kontrole izbora, odnosno, pravo pracenja
i posmatranja toka izbora od strane domacih i/ili stranih posmatrac¢a. Ovo pravo se izdvaja od
ostalih posebnih prava koja ¢ine izborno pravo po tome §to ono nije nuzno uredeno izbornim
zakonodavstvom, ve¢ se moze ostvarivati i na osnovu akata medunarodnog prava (na primer,
dokumenti OEBS-a, Saveta Evrope, EU itd). O kontroli izbora videti viSe: Beigbeder, Y.,
International Monitoring of Plebiscites, Referenda and National Elections, Martinus Nijhoff,
Dordrecht-Boston-London, 1994. i Bjornlund, E., Beyond Free and Fair: Monitoring
Elections and Building Democracy, Woodrow Wilson Center Press, Washington, 2004.

32 Stojanovi¢, D., op. cit, str. 359.

3 U nekim drzavama, na primer u Nemackoj, Holandiji i Velikoj Britaniji i strancima se
priznaje aktivno biracko pravo na pojedinim izborima, premda su uslovi koji oni moraju da
ispune u tom slucaju, po pravilu, strozi od onih koji se zahtevaju za drzavljane (na primer, da
imaju prijavljeno prebivaliste na duzi vremenski rok i dr.).

3% Najéeice se ova granica povezuje sa sticanjem punoletstva.

33U veéini drzava biratko pravo je zagarantovano ustavima kao najvisim pravnim aktima i
ustavi, po pravilu, utvrduju uslove pod kojima se ono stice, ne zakoni.
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vlasti za koje je predvideno da ih gradani neposredno biraju.*® Ono je u
vecini drzava licno pravo, a samo u pojedinima je glasanje i gradanska
duznost, za Cije se nepoStovanje predvidaju odredene sankcije.”” Po svojoj
sadrzini, aktivno biradko pravo obuhvata sva izborna prava,’ ali i pravo na
njegovu zastitu pred nadleznim organima ako je doslo do povrede tog prava,
ili je biradu uskraéeno da se njime koristi.”

Biracka sposobnost gradana se temelji na standardu jednake
dostupnosti i nacelu pravne jednakosti: standard jednake dostupnosti je
uobicajen u modernim demokratskim drzavama i podrazumeva da je biracko
pravo jednako dostupno svim gradanima, premda ne automatski, ve¢ samo
kada ispune predvidene uslove; nacelo jednakosti nalaze da svi glasovi
bira¢a imaju jednaku brojcanu vrednost, na osnovu pravila da na jednim
izborima jedan bira¢ ima samo jedan glas.

O pravnoj prirodi aktivnog birackog prava u teoriji dominiraju dva
shvatanja: prvo polazi od toga da je to osnovno subjektivno pravo gradana,
dok drugo ukazuje da je rec o javnoj funkciji, koju gradani obavljaju birajuci
predstavnicka tela. U pokuSaju da se ova dva shvatanja priblize formulisano
je 1 kompromisno resenje, koje polazi od toga da je pravna priroda aktivnog
birackog prava sloZena i da je to istovremeno i subjektivno biracko pravo i
javna funkcija gradana.*

Pored prava da biraju, gradani imaju i pravo da se kandiduju za
nosioce pojedinih politickih funkcija i to pravo se oznaCava kao pasivno
biradko pravo, odnosno kao poslanitka sposobnost.* Putem ovog birackog
prava se «...materijalizuje opste pravo gradana da sudeluju u vrSenju javnih
poslova, kao i pravo gradana na jednake uslove u postupku (dostupnosti)
javnim funkcijama. Pasivno biracko pravo predstavlja garanciju jednakih
pravnih mogucnosti za vrSenje javnih sluzbi i uc¢esce u obavljanju javnih

36 «Aktivno biracko pravo, kao esencijalni deo izbornog procesa, je pravo pojedinca da bira
nosioce funkcije vlastiy. (Vasovi¢, V., Goati, V., Izbori i izborni sistem, NIP Radnic¢ka
Stampa, Beograd, 1993, str. 75, navedeno prema Nasti¢, M., Zastita izbornog prava, u,
Preporuke za izmenu izbornog zakonodavstva u Srbiji, National Democratic Institute for
Internationale Affairs, Beograd, 2011, str. 55).

37 Na primer u Grekoj, Belgiji, Finskoj, Brazilu, Argentini itd.

¥ «Sticanjem aktivnog biratkog prava gradanin ujedno sti¢e i sva ostala izborna pravay.

Pajvanci¢, M., op. cit, str. 67.

3% Skoro svi savremeni ustavi garantuju opste, jednako, slobodno, neposredno i tajno aktivno
birac¢ko pravo i ono, kao osnovno pravo gradana, uziva najsiru pravnu zastitu, koja je najcesée
u nadleznosti redovnih sudova, a u nekim drzavama i ustavnih sudova.

400 pravnoj prirodi aktivnog biragkog prava videti vise: Pajvanci¢, M., op. cit, str. 58-62.

41 «Pasivno biragko pravo je pravo gradana da budu izabrani za ¢lana predstavnickog tela ili
Sefa drzave, odnosno pravo da se od birac¢a dobije mandat za vrSenje druge javne funkcije».
Stojanovi¢, D., op. cit, str. 363.
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poslova.»* Subjekti pasivnog biratkog prava su, po pravilu, isti kao i
subjekti aktivnog birackog prava, premda se u nekim drzavama izmedu njih
pravi razlika, u kom sluaju se za sticanje pasivnog birackog prava,
uobiajeno, predvidaju posebni, dodatni ili strozi uslovi.** Po svojoj sadrzini,
ovo pravo obuhvata viSe prava, i to su: pravo na jednake uslove sticanja
poslanicke sposobnosti, pravo gradana da pod jednakim uslovima budu
nominovani za kandidate, pravo gradanina da pod jednakim uslovima sa
drugim nominovanim kandidatima i bez diskriminacije po bilo kom osnovu
o njegovoj kandidaturi odluce biraci svojim glasovima, pravo na zadrzavanje
i nesmetano uZivanje mandata i pravo na zastitu pasivnog biratkog prava.**

Kada je o ovom birackom pravu posebno re¢, tada je za gotovo sva
zakonodavstva karakteristicno da poznaju institut parlamentarne nepodu-
darnosti (parlamentarne inkompatibilnosti), pod ¢ime se podrazumeva
nepodudarnost istovremenog obavljanja parlamentarne funkcije sa nekom
drugom funkcijom koju kandidat ve¢ obavlja. Klju¢ni razlog zbog koga se
uvodi ovaj institut je potreba dosledne primene nacela podele vlasti, odnosno
spreCavanje sukoba interesa. U uporednopravnoj praksi parlamentarna
nepodudarnost se obi¢no odnosi na drzavne Ccinovnike, profesionalne
pripadnike policije i vojske, sudije, javne tuZioce, ministre i dr.*’

2.2. Posebna (ostala) izborna prava

Pored birackog prava, aktivnog i pasivnog, izborno pravo obuhvata i
posebna (ostala) prava, ¢iji je osnovni smisao i cilj da obezbede ostvarivanje
birackog prava. Naime, Cinjenica da je jedan gradanin ispunio uslove za
sticanje birackog prava nije, sama po sebi, dovoljna da bi on to pravo i
ostvario, zbog Cega se priznaju druga, posebna prava, koja to obezbeduju.
Tako je jedan od prvih uslova za realizaciju birackog prava Cinjenica da je
gradanin upisan u biracki spisak, Sto pravo upisa u biracki spisak Cini
posebnim izbornim pravom. Upis u biracki spisak se, po pravilu, vr$i na

2 Pajvanci¢, M., op. cit, str. 71.

* Tako se, na primer, u ameri¢kom pravu za izbor predsednika zahtevaju sledeé¢i dodatni
uslovi: da je osoba starija od 35 godina, da je rodena u SAD, da je u SAD provela najmanje
14 godina zivota, da ima krvne potomke. U italijanskom pravu se, kao posebni uslovi za izbor
poslanika za Nacionalnu skupstinu zahteva da kandidat ima vi$e od 25 godina Zivota, dok je
za Senat ta granica 40 godina.

4 Videti vise: Pajvanci¢, M., op. cit, str.72-75.

% U nekim sistemima su oblici parlamentarne nepodudarnosti strozi, pa se predvida
nemogucénost kandidovanja ako osoba koja zeli da se kandiduje ve¢ obavlja neku od
nespojivih funkcija, dok je ¢e$¢i slucaj da se moguénost kandidovanja ne uskracuje unapred,
ve¢ da se tek nakon $to kandidat osvoji mandat, ako ga osvoji, aktivira institucija nespojivosti.
Videti: Pajvanci¢, M., ibidem, str. 77-78.
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osnovu uslova potrebnih za sticanje biratkog prava,’® a naini njegovog
vodenja nisu isti u svim zemljama i, u nacelu, mogu se izdvojiti tri tipa
takvih spiskova: periodi¢ni, koji se koriste samo za jedne, odredene izbore;
stalni, koji se vode kontinuirano nezavisno od odredenih izbora, ali se u
meduizbornom periodu konstantno aZuriraju i sreduju, kao i civilni registri,
odnosno jedinstveni registri u koje se unose razliCiti podaci o svim
drzavljanima odredene drzave (ovi se registri koriste za razliCite potrebe), a
kada se koriste kao biracki spisak, tada se iz te evidencije izdvaja spisak
gradana koji su ispunili uslove za sticanje birackog prava.?’

U neposrednoj vezi sa aktivnim birackim pravom je i pravo glasa, koje
obuhvata razli¢ita prava biraca tokom samog postupka glasanja, na primer,
pravo da glasa neposredno ili preko punomoc¢nika, pravo da glasa slobodno i
tajno, pravo da bude obavesten o postupku i na¢inu glasanja, i dr. Na osnovu
pomenutih prava izvlace se i dve karakteristike prava glasa i to su tajnost
glasanja i neposrednost glasanja. Prva obezbeduje minimalne uslove u
kojima bira¢ moze slobodno i nesmetano da iskaze svoju bira¢ku volju, dok
druga ukazuje da je pravo glasa licno i neposredno, te da ono nije
prenosivo.*®

Pravo kandidovanja, koje biratima omogucava da isticu kandidate za
poslanike je, takode, jedno od prava koja Cine sadrzinu izbornog prava i ono
je najteSnje povezano sa pasivnim birackim pravom jer je postupak
kandidovanja predstavnika nacin na koji se ono realizuje. Ovo posebno
izborno pravo se CeSce ostvaruje tako Sto politiCke stranke biraju svoje
kandidate za ucestvovanje na izborima, premda su i gradani samostalno
subjekti tog prava, ali kandidati iza kojih ne stoje politicke partije imaju
mnogo manje Sanse da uspeju, zbog Cega su takve kandidature manjeg
znadaja.” Pravo kandidovanja, kao i biratko pravo, moze biti aktivno i
pasivno, prema tome da li se ono odnosi na ovlas¢enje da se predlazu
kandidati, odnosno kandidatske liste za poslanike ili na pravo gradanina, koji
ispunjava propisane uslove za poslanickog kandidata da bude kandidovan.

4 Po pravilu, svaki gradanin koji je ispunio uslove za sticanje biragkog prava ima pravo da
bude upisan u biracki spisak, ali i pravo da iz tog spiska bude izbrisan, da zahteva ispravku,
izmene ili dopune izvr$enih upisa, kao i pravo na zastitu ovih prava.

4T Videti vige: Pajvanci¢, M., op. cit, str. 107-110.

* Videti vige: Pajvanci¢, M., ibidem, str. 114-119.

4 Kandidovanje se u veéini demokratskih sistema odvija tako to politicke stranke biraju
svoje predstavnike koji ¢e ucestvovati na izborima, a postupak po kome se to odvija, po
pravilu, nije ureden zakonom. Proces selekcije kandidata koji ¢e predstavljati stranku na
izborima vremenom se menjao i uglavnom je zavisio od tipova partijskog organizovanja.
Videti vise: Kasapovié¢, M., op. cit, str. 177-179.
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Ucesnici izbornog postupka imaju pravo da budu istinito i objektivno
informisani o izborima jer je i to jedan od preduslova za ostvarivanje
biratkog prava.”’ Iako je pravo na informisanje, obavestenost redovno
zagarantovano ustavima, ono se i posebno ureduje u vezi sa izborima, obi¢no
odgovarajuéim zakonima. Ovo, posebno izborno pravo je, takode,
kompleksno i obuhvata vise prava, medu kojima su: pravo gradana na
blagovremeno i potpuno informisanje o programima i aktivnostima
podnosilaca izbornih lista i o kandidatima sa tih lista, pravo predlagaca
kandidata ili kandidatskih lista da budu obavesteni o toku izborne kampanje i
o celokupnom toku izbora, pravo nominovanih kandidata i kandidatskih lista
na jednak pristup javnim glasilima itd. U korelaciji sa ovim pravima su i
duznosti organa za sprovodenje izbora, odnosno, javnih glasila da informisu
gradane i birace o izborima.

Kao i svako pravo, tako i izborno pravo moze biti povredeno pa je
zaStita tog prava jo§ jedan vazan preduslov njegovog ostvarivanja. Pravo na
zaStitu izbornog prava moze se posmatrati kao posebno izborno pravo, ali i
kao posebno pravo u okviru drugih, posebnih izbornih prava jer sva ona
uzivaju zaStitu. Zbog svog znaCaja, zaStita izbornog prava obi¢no se
garantuje ustavima, kao najvi§im pravnim aktima, ali se ona detaljno ureduje
odgovaraju¢im propisima, pre svih izbornim zakonodavstvom, ali i
propisima koji reguliSu krivi¢nu i prekr$ajnu odgovornost.

Zastita izbornog prava se, pre svega, moze posmatrati kroz institucije i
organe kojima je povereno da o tome odlucuju. U uporednom pravu je
uobidajeno da se ova zastita poverava sudovima,”' kao i organima nadleznim
za sprovodenje izbora, pri cemu je pravilo da sudovi resavaju tek po zalbama
na odluke pomenutih organa jer to nalaze potreba da se sudovi rasterete
manje zna&ajnih zahteva u cilju efikasnije zatite izbornog prava.”> U nekim
pravnim sistemima su, pored navedenog, predvidena specificna reSenja pa
tako, na primer, parlament kona¢no odlucuje o zastiti izbornog prava u
engleskom pravu, dok je u francuskom pravu ova zastita u nadleznosti
posebnog organa - Ustavnog saveta.”

%% Naime, izborno pravo nije moguée ostvariti ako bira¢i nemaju potpunu i taénu informaciju
o tome kako i gde treba da glasaju, o programima i aktivnostima kandidata ili podnosilaca
izbornih lista, o toku izborne kampanje itd.

31U pitanju su, po pravilu, redovni sudovi, osim ako nije re¢ o sistemu u kome su ustanovljeni
posebni izborni sudovi, kao specijalizovani za re$avanje izbornih sporova. Sem toga, u
pravnim sistemima u kojima postoje ustavni sudovi, zastita izbornog prava, kao jedno od
osnovnih prava i sloboda gradana, poverena je i tim sudovima.

520 zaititi izbornog prava videti vise: Nasti¢, M., op. cit, str. 51-64.

3 U engleskom pravu zaitita izbornog prava je primarno u nadleznosti sudova, ali je
parlamentu dato pravo da o tome konac¢no odlucuje. I u francuskom pravu je predviden
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U zavisnosti od organa koji reSava izborni spor razlikuju se
instrumenti i pravna sredstva kojima se iniciraju postupci pred njima. Kada
je to sud, tada se postupak redovno pokreée tuzbom, ali i drugim, posebnim
pravnim sredstvima ako su predvidena.’* Pravo da koriste instrumente zagtite
1 pravna sredstva pripada u prvom redu gradanima, ali i drugim ucesnicima
izbornih aktivnosti, na primer, politickim partijama.

3. IZVORI LJUDSKIH I IZBORNIH PRAVA

Ljudska prava se promovisu i Stite brojnim pravno-politickim i
pravnim aktima™ i kao takva uZivaju odgovarajuéu zatitu. Ona su, prvo,
postala znacajan, sustinski deo gradanskih ustavnih dokumenata, $to je
dovelo do utvrdivanja standarda u ovoj oblasti, a kasnije i kodifikacije
ljudskih prava u medunarodnom pravu donoSenjem univerzalnih, opstih i
regionalnih dokumenata o pravima i slobodama Goveka i gradanina.’® Danas
su katalozi, odnosno liste ljudskih prava i sloboda uobicajeni delovi pravnih
dokumenata, a prema tome da li su sadrzane u propisima medunarodnog ili
unutrasnjeg prava, pravne izvore ljudskih prava, koji ukljucuju i izborno
pravo, mogu se podeliti na medunarodne i unutra$nje: prvi obuhvataju
deklaracije, preporuke i medunarodne ugovore, protokole i povelje, dok
drugi, kada je o Republici Srbiji re¢, obuhvataju Ustav, zakone i
podzakonske propise.

3.1. Medunarodni izvori ljudskih i izbornih prava

Brojni su medunarodni dokumenti koji sadrze liste ljudskih prava i
sloboda, pri ¢emu su u nekim dokumentima ove liste sveobuhvatne, kao na
primer u Univerzalnoj deklaraciji o pravima Goveka,”’ dok su u nekima

specifi¢an oblik zaStite izbornog prava i to putem posebnog organa - Ustavnog saveta
(Conseil Constitutionnel), koji je nadlezan, izmedu ostalog, da nadgleda pravilnost izbora za
parlament i za predsednika Republike, ali i da proglasava rezultate izbora. O
uporednopravnom pregledu institucionalnog okvira za zastitu izbornog prava. Videti vise:
Pajvanci¢, M., op. cit, str. 153-155.

3% Tako, na primer, u engleskom pravu sudski postupak u vezi sa povredom izbornog prava se
inicira peticijom. U naSem pravu, kada je o Ustavnom sudu re¢, postupak se pokrece
ustavnom zalbom (ali je ta zastita moguca samo protiv pojedinacnih akata ili radnji kojima se
povreduju ili uskracuju ustavom zajemcena ljudska i manjinska prava i slobode, pod uslovom
da su iscrpljena ili da nisu predvidena druga pravna sredstva za njihovu zastitu. Videti ¢lan
170. Ustava RS).

55 Kataloge ljudskih prava nalazimo u razli¢itim politicko-pravnim i pravnim aktima,
nacionalnim i medunarodnim, na primer, u deklaracijama, poveljama, paktovima, ustavima,
zakonima itd.

%6 Videti vise: Sojanovi¢, D., op. cit, str. 284 -290.
7 Videti: supra note 5.
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parcijalne jer se vezuju za pojedine grupe prava i sloboda kao, na primer u
Medunarodnom paktu OUN o gradanskim i politickim pravima iz 1966.
godine.”™® Gradanska i politicka prava, kao ljudska prava, poznata su i
priznata jo§ u najranijim deklaracijama o ljudskim pravima,” a ona su i
danas sastavni deo izvora medunarodnog prava o ljudskim pravima.

Izvori medunarodnog prava ljudskih i izbornih prava po svojoj formi i
pravnoj snazi nisu isti: jedni su u obliku medunarodnih ugovora, protokola i
povelja, odnosno u formi medunarodnih propisa obavezujuce pravne snage,
dok su drugi u obliku deklaracija i preporuka, koje takvu pravnu snagu
nemaju. Prva grupa se u literaturi oznacava kao hard law a druga kao soft
law,” odnosno, kao formalni i materijalni izvori medunarodnog prava
ljudskih i izbornih prava. Osim ove, poznata je i podela Bokatole koji,
koriste¢i metaforu sa fazama u razvoju voca, razlikuje tri tipa normi o
ljudskim pravima: pravo u zametku, nezrelo i zrelo pravo.”'

Kada je o soft law izvorima medunarodnog prava ljudskih i izbornih
prava posebno re¢, tada se pre svih imaju u vidu deklaracije i preporuke.
lako su to, u osnovi, slicni pojmovi, oni se medusobno razlikuju, pre svega,
po formi: deklaracije su formalni i sveCani akti, dok su preporuke manje
formalne. Obe vrste akata sadrze opSte principe i norme, kojima se potvrduju
trajne vrednosti ljudskih prava i od drzava se ocekuje da te principe i norme

38 Medunarodni pakt o gradanskim i politidkim pravima (International Covenant on Civil and
Political Rights) je usvojen i otvoren za potpisivanje i ratifikovanje ili pristupanje rezolucijom
Generalne skupstine Ujedinjenih nacija br. 2220 A (XXI) od 16. decembra 1966. godine.
Tekst deklaracije dostupan je na http://www2.ohchr.org/english/law/ccpr.htm .

¥ U Evropi je to Deklaracija prava Goveka i gradanina (supra note 10), a na americ¢kom
kontinentu sli¢an znacaj ima Povelja o pravima (U. S. Bill of Rights), koja je usvojena 21.
avgusta 1789. godine, a stupila je na snagu kao ustavni amandmani 15. decembra 1791.
godine.

% Vige o soft law 1 hard law v medunarodnom javnom pravu: Abbot, K., Snidal, D., Hard and
Soft Law in International Governance, u, International Organizations 54, 3, The 10
Organization and Massachusetts Insitute of Technology, 2000, str. 421-456. Opsirnije o
medunarodnom soft law u oblasti ljudskih prava: Guzman, M., International Soft Law, u,
Journal of Legal Affairs, Vol. 2, No. 1, 2000, str. 210-213.

81 profesor Bokatola to obja§njava na slede¢i nadin: u prvoj etapi razvojnog ciklusa voéa je
seme iz koga ¢e nastati plod, $to je uporedivo sa pravom u zametku, odnosno, fazom izrade
nacrta medunarodnih tekstova; u drugoj etapi razvoja voce jo$ nije zrelo pa nije podobno za
upotrebu, kao $to ni deklaracije i preporuke nemaju pravnu snagu veé treba lagano da
sazrevaju pre nego §to postanu obavezujuée za drzave, odnosno pre nego $to pojedinci po¢nu
da traze da im se omoguci uzivanje prava koja su njima priznata; na kraju, kada voée sazri,
tada ga pojedinci mogu upotrebiti bas kao §to mogu da koriste i prava priznata konvencijama,
medunarodnim sporazumima, poveljama i protokolima, pa su ti akti zrelo pravo jer obavezuju
drzave koje su ih prihvatile. Videti viSe: Bokatola, 1, O., Le droit de I'ONU relatif aux droits
de lI'homme, Procédure de conclusion et valeur juridique, u, Thématique no. 4, Jean Hénaire
(dir), CIFEDHOP, Juin 1996, str. 12-21.
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postuju u potpunosti.*> Ovi, soft law izvori medunarodnog prava ljudskih
prava i izbornog prava, znacajni su po tome Sto prethode usvajanju
konvencija i drugih hard law izvora prava u ovoj oblasti i tako pripremaju
njihovo donoSenje. Drzave ih, kao proklamacije principa i opstih normi,
mnogo lakSe prihvataju nego S§to bi prihvatile medunarodne ugovore i
konvencije koje ih obavezuju i Cija procedura usvajanja moze biti znatno
otezana usled nesaglasnosti o bitnim pitanjima koje ureduju. Medutim, iako
nije reC o obavezuju¢im pravnim aktima, sama cinjenica da je vecina
¢lanova medunarodne zajednice usvojila neku deklaraciju ili preporuku ¢esto
je dovoljna kao sredstvo moralnog i politickog pritiska na drzave koje ne
postupaju u skladu sa nacelima i normama u njima proklamovanim. Upravo
na podrSci znaCajnog broja drzava pociva snaga kojom ovi izvori prava
obavezuju, zbog Cega deklaracije i preporuke ostvaruju odlucujuci uticaj na
stvaranje novih medunarodnih propisa. One to ¢ine tako Sto prenose uverenja
drzava koje su putem njih povezane, a njihov jasan i nedvosmislen sadrzaj,
izrazen normama sli¢nim onima koje se sre¢u u medunarodnim ugovorima,
to omogucavaju.

Drugu grupu izvora medunarodnog prava ljudskih i izbornih prava
¢ine tzv. hard law ili formalni izvori prava, u koje se prevashodno ubrajaju
medunarodni sporazumi, konvencije, povelje i protokoli. Re¢ je o
medudrzavnim ugovorima ¢iji je cilj da zastite i unaprede prava obuhvaéena
katalogom ljudskih prava koji sadrze. Veoma Cesto se ovi izvori prava
nalaze u formi konvencije, premda se srecu i drugi nazivi, npr. pakt, povelja,
dok se pravni akt kojim se menja tekst konvencije ili se dopunjuje novim
klauzulama obi¢no oznacava kao protokol. Za razliku od deklaracija i
preporuka, koje sadrze op$te principe i norme, prava koja reguliSu
konvencije su preciznije odredena, a predvidene su i obaveze drzava koje su
ih prihvatile, ¢ime se obezbeduje mehanizam zastite tih prava. Osnovna
karakteristika ovih izvora medunarodnih ljudskih prava i izbornih prava je
da su pravno obavezujuéi.®

Izvori medunarodnog prava ljudskih i izbornih prava, putem pravnih
normi koje sadrze i ustanova koje se na osnovu njih formiraju, uspostavljaju
sisteme zaStite ljudskih prava. Danas je najznacajniji sistem zastite koji je
formiran pod okriljem OUN, a pored tog, univerzalnog sistema postoje i
regionalni aranzmani, formirani za posebne oblasti,”* od kojih su za

2 Vise o ovome: D'Amato, A., Engel, K., (eds.), Soft Law, u knjizi, International
Enviormental Law Anthology, Andersen Pub. Co, 1996, str. 56.

8 0 zakljugivanju i ratifikaciji medunarodnih ugovora videti vise: Duri¢, V., Ustav i
medunarodni ugovori, Institut za uporedno pravo, Beograd, 2007.
% Na regionalnom nivou za Republiku Srbiju su najznagajniji sistemi zastite predvideni za

Evropu (o ¢emu ¢ée detaljnije biti reci u nastavku rada), a pored toga, regionalni sistemi zastite
ljudskih prava uspostavljeni su za Ameriku i Afriku. Kada je o ameri¢kom sistemu posebno
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Republiku Srbiju znaCajni sistemi zaStite uspostavljeni na evropskom
kontinentu,” a to su sistemi zaStite pod okriljem Saveta Evrope, Orga-
nizacije za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS-a) i Evropske unije (EU).

a) Instrumenti zastite ljudskih i izbornih prava u sistemu OUN: U
sistemu ljudskih prava OUN najznacajniji izvori ljudskih i izbornih prava su:
Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima iz 1948. godine®® i Pakt o
gradanskim i ljudskim pravima iz 1966. godine.”’

Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima je soft law izvor prava, ali
je uprkos tome imala znacajan odjek u svetu, jer je pod njenim uticajem
veliki broj drzava u svoje ustave ugradio identi¢nu listu ljudskih prava, a tu
listu preuzeli su i brojni medunarodni dokumenti.®® Deklaracija proklamuje
veci broj gradanskih i politickih prava, a za izborno pravo je najznacajniji
¢lan 21, po kome: «Svako ima pravo da ucestvuje u upravljanju svojom
zemljom, neposredno ili preko slobodno izabranih predstavnika. Svako ima
pravo da na ravnopravnoj osnovi stupa u javnu sluzbu u svojoj zemlji. Volja
naroda je osnova drzavne vlasti: ova volja treba da se izrazava na
povremenim i slobodnim izborima, koji ¢e se sprovoditi opstim i jednakim
pravom glasa, tajnim glasanjem ili odgovaraju¢im postupkom kojim se
obezbeduje sloboda glasanjay.

Pakt o gradanskim i politickim pravima, slicno Deklaraciji,
ustanovljava kodeks gradanskih i politickih prava ali, za razliku od nje,
pravno obavezuje drzave koje su mu pristupile, pa predstavlja hard law izvor
prava.” Clanom 25. predvideno je da gradani imaju pravo da udestvuju u

re¢, on je ustanovljen u okviru Organizacije americ¢kih drzava (Organisation of American
States — OAS), a najznacajniji izvori izbornog prava, kao jednog od ljudskih prava su:
Americka Konvencija o ljudskim pravima (4dmerican Convention on Human Rights) iz 1978.
godine, Interamericka konvencija o priznanju politickih prava zenama (Inter-American
Convention on the Granting of Political Rights to Women) iz 1954. godine, kao i Americka
Deklaracija o pravima i duznostima ¢oveka (American Declaration of the Rights and Duties
of the Man) iz 1948. godine. U regionu Afrike sistem zastite je uspostavljen u okviru Africke
unije (African Union) i najznacajniji izvor prava je Africka Povelja o ljudskim pravima i
pravima naroda (African Charter on Human and People's Rights) iz 1981. godine.

55 Regionalni sistemi zastite su efikasni zbog toga §to, uspostavljanjem regionalnih agencija i
angazovanjem sudova lociranih u tom regionu radi zastite proklamovanih ljudskih prava i
sankcionisanja ponasanja kojima se ona ugrozavaju, bolje poznaju kulturu i identitet regiona u
kome deluju.

% Videti: supra note 5.
87 Videti: supra note 56.

58 Na primer, sve regionalne konvencije o zastiti ljudskih prava se u svojim preambulama
pozivaju na Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima.

5 Pakt je stupio na snagu 23. marta 1976. godine, tri meseca nakon deponovanja tridesetpetog

instrumenta o ratifikaciji ili pristupanju (u skladu sa ¢lanom 49). Do danas ga je ratifikovalo
vise od 160 zemalja u svetu, ukljucujuéi i nasu zemlju («SI. list SFRI», br. 7/71).
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vodenju javnih poslova, neposredno ili preko slobodno izabranih
predstavnika, kao i pravo da biraju i budu birani na pravednim povremenim
izborima sa opS$tim i jednakim pravom glasa i tajnim glasanjem. Ovu, opS$tu
garanciju izbornog prava dopunjuje nacelo nediskriminacije po osnovu rase,
boje koze, pola, jezika, veroispovesti, politiCkog ili drugog misljenja,
nacionalnog ili drustvenog porekla, imovine, rodenja ili drugog statusa,”® kao
i pravilo da ovo pravo gradana ne moze biti podvrgnuto neumesnim
ogranienjima.”'  Pored toga, ¢lanom 3. Pakta predvideno je i dodatno
nediskriminaciono naéelo,” po kome su drzave &lanice duZne da osiguraju
jednako pravo muskaraca i Zena na uzivanje svih gradanskih i politickih
prava utvrdenih u Paktu. ”?

b) Evropski instrumenti zastite ljudskih i izbornih prava: Univerzalni
sistem ljudskih prava OUN-a potvrduje i promoviSe evropski sistem zastite
ljudskih prava, u kome su najznacajniji slede¢i dokumenti: Konvencija za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda od 1950. godine, Zavrsni dokument
Konferencije za evropsku bezbednost i saradnju (KEBS-a) — (OEBS) iz
Kopenhagena od 1990. godine i ugovori o osnivanju EU.

Konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda je usvojena
1950. godine pod okriljem Saveta Evrope.”* U uvodnoj reenici Konvencija

7 Clan 2. stav 1. Pakta o gradanskim i politikim pravima. Videti vise: Pajvan¢i¢, M., op. cit,
str. 19.

! Clan 25. stav 1. tacka b) Pakta o gradanskim i polititkim pravima. Komitet za ljudska prava
je dao blize sadrzinsko odredenje termina «neumesna ogranic¢enja» ukazujuci da pod tim treba
smatrati svako ogranicenje koje nije obrazlozeno. Videti: Dimitrijevi¢, V., Paunovi¢, M.,
Ljudska prava, COLPI i Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 1997, str. 347.

2 Ovo nacelo je akcesorno s obzirom da se realizuje iskljugivo u okviru pozivanja na povredu
nekog od ljudskih prava koja su priznata Paktom, ne i samostalno.

3 Svaka drzava koja je postala &lanica Pakta je samim tim prihvatila obavezu da postuje prava
u njemu proklamovana, $to ukljuCuje i obavezu da Komitetu za ljudska prava (koji je
ustanovljen ¢lanom 28. kao telo koje ¢ine nezavisni eksperti za oblast ljudskih prava, ¢iji je
osnovni zadatak da nadgleda implementaciju Pakta od strane drzava clanica) podnosi
periodi¢ne izvestaje, uobiCajeno jednom u pet godina, o merama koje je usvojila radi
omogucavanja ostvarivanja prava koja su Paktom priznata (¢lan 40). Pored toga, Komitetu se
mogu obratiti i drzave sa odgovarajuéim saopsStenjima kojima se ukazuje na nepoStovanje
ljudskih prava, odnosno neispunjavanje obaveza predvidenih Paktom od strane druge drzave
¢lanice, pod uslovom da su obe drzave priznale nadleznost Komiteta da prima i razmatra

takva saopStenja (Clan 41).

™ Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, usvojena u
Rimu, 4. novembra 1950. godine, stupila je na snagu 3. septembra 1953. godine, nakon
deponovanja desetog instrumenta ratifikacije, shodno ¢lanu 59. Konvencije. Kod nas je
ratifikovana 4. marta 2004. godine («Sluzbeni list SRJ» - Medunarodni ugovori br. 9/2003),
od kada ovaj medunarodni akt predstavlja deo unutra$njeg pravnog poretka Republike Srbije.
O uticaju Evropske konvencije na srpsko zakonodavstvo i sudsku praksu videti vise: Popovi¢,
D., Uticaj Evropske konvencije o ljudskim pravima na srpsko pravo, u, Pravni zapisi, Pravni
fakultet Univerziteta Union u Beogradu br. 2(2011), Beograd, 2011, str. 343-357.



226 Izbori u domaéem i stranom pravu

se poziva na Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima, a u ¢lanu 1.
zahteva od drzava clanica da svakome u njihovoj nadleznosti garantuju
prava i slobode koje se njim ureduju.”” Ovaj medunarodni ugovor ureduje
standardna gradanska i politicka prava, odnosno prava koja promovise prvih
21 ¢lanova Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima. Konvencija je do
sada novelirana sa 14 protokola, od kojih je za izborno pravo posebno
zna&ajan Prvi protokol,” koji u ¢lanu 3. predvida: «Visoke strane ugovornice
se obavezuju da u primerenim vremenskim razmacima odrZavaju slobodne
izbore sa tajnim glasanjem, pod uslovima koji obezbeduju slobodno
izrazavanje misSljenja naroda pri izboru zakonodavnih tela». Konvencijom je
osnovan Evropski sud za ljudska prava,”” kome se gradani mogu neposredno
obracati sa svojim zahtevima ako smatraju da su im povredena ljudska
prava, ali «... tek kad se iscrpu svi unutrasnji pravni lekovi, u skladu sa
opitepriznatim nacelima medunarodnog prava..».” Praksa ovog suda
pokazuje da on uspe$no funkcioniSe, $to potvrduje da se uredenje i
obezbedivanje ostvarivanja ljudskih prava moZze uspesno organizovati i na
medunarodnom nivou.

U okviru OEBS-a je usvojeno nekoliko zavr$nih dokumenata od
znacaja za ljudska i izborna prava, medu kojima posebno mesto pripada
Dokumentu iz Kopenhagena od 1990. godine.” U njemu se predvida da «...
medu elementima pravde koji su kljuéni za potpuno ispoljavanje urodenog
dostojanstva i jednakih i neotudivih prava svih ljudskih bi¢a... spadaju
slobodni izbori koji ¢e se odrzavati u primerenim vremenskim razmacima
putem tajnog glasanja ili odgovaraju¢im postupkom kojim se obezbeduje
sloboda glasanja, pod uslovima koji obezbeduju slobodno izrazavanje

> Prava i slobode su sistematizovane u Deo I Konvencije i drzave ¢lanice su prihvatile da
postuju tu listu prava, da je implementiraju u odgovarajuce unutrasnje akte, kao i da obezbede
sprovodenje zastite ljudskih prava u okviru unutras$njeg sistema sudske zastite.

" Protocol to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, stupio je na snagu 18. maja 1954. godine posle deponovanja deset instrumenata
ratifikacije, u skladu sa ¢lanom 6-

77 Sistem sudske zatite uspostavljen Konvencijom je originalno predvidao paralelno
Komisiju za ljudska prava i Sud za ljudska prava, pri ¢emu je Komisija bila nadlezna za
prijem zahteva kojima se ukazivalo na povrede ljudskih prava jer su samo oni zahtevi, koje bi
Komisija ocenila osnovanim, prosledivani Sudu. Medutim, stupanjem na snagu 11-og
Protokola uz Konvenciju (1998) ta Komisija je ukinuta i od tada se svi zahtevi podnose
direktno Evropskom sudu za ljudska prava. O ovome videti viSe: Smith, R., Van der Anken,
C., The Essentials of Human Rights, Hodder Arnold, London, 2005, str. 115 i dalje.

78 Clan 35. Konvencije. Isto pravo imaju i drzave kada smatraju da su u drugoj drzavi &lanici
povredene neke odredbe Konvencije, §to je predvideno ¢lanom 33.

™ Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the
Conference on Security and Cooperatiion in Europe, od 29. juna 1990. godine. Za izborno
pravo posebno su znacajni ¢l. 6. i dalje.
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misljenja naroda pri izboru njihovih predstavnika».*® U paragrafu 6. se
posebno predvida da volja naroda, slobodno i posSteno izraZzena na
periodi¢nim 1 istinskim izborima, predstavlja osnov autoriteta i legitimiteta
svake vlasti. Principi koje promovise ovaj dokument imaju za cilj da podrze i
unaprede vladavinu prava i ograni¢enje vlasti®' jer, kako se to isti¢e u
paragrafu 1, zaStita i unapredenje ljudskih prava i osnovnih sloboda su neki
od osnovnih ciljeva vlasti, zbog Cega priznanje tih prava ¢ini osnovu
slobode, pravde i mira.

Evropska unija, takode, u svojim aktima podrzava univerzalnost i
neotudivost ljudskih prava, demokratiju i vladavinu prava. Clan 6. Ugovora
o osnivanju EU iz 1992. godine,* potvrduje da EU pociva na principima
slobode, demokratije, poStovanja ljudskih prava i vladavine prava, te da su to
osnovne evropske vrednosti zajedni¢ke svim drzavama &lanicama.® Na
samitu odrzanom u Nici 2000. godine, EU je usvojila Povelju o osnovnim
pravima Evropske unije,*® kojom se ureduje set ljudskih i gradanskih
socijalnih i politickih prava,® od kojih je veéina ve¢ obuhvaéena u raznim
dokumentima EU, ali su sada po prvi put sistematizovana u okviru jednog
dokumenta. Re¢ je, u osnovi, o istim pravima koja promovise Evropska
konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,® ali je ta lista
proSirena i nekim novim pravima, kao na primer, politickim pravima
drzavljana EU, pravom na dobru administraciju, socijalnim pravima radnika
i dr. Razrada bir¢akog prava je izvrSena u okviru Glave V Povelje, koja nosi
naslov «Prava gradana», tako §to se posebno ureduje biracko pravo na
izborima za Evropski parlament (¢lan 39) i biracko pravo na lokalnim —
komunalnim izborima(&lan 40).*” Prava promovisana Poveljom o osnovnim

% paragrafi 5. i 5.1. Zavrinog dokumenta iz Kopenhagena.

81 Videti vise: Pajvanci¢, M., op. cit, str. 19-20.

8 Treaty on European Union (Official Journal C 191, 29 July 1992), zakljuéen u Mastrihtu,
potpisan 1992. godine, a stupio na snagu 1993. godine.

8 Postovanje ovih principa zahteva se i od drzava koje pretenduju da postanu ¢lanice Unije,
$to je izricito predvideno ¢lanom 49. Ugovora

8 Charter of Fundamental Rights of the European Union (Official Journal C 364/1, 18
December 2000). Ova povelja je pravni akt u formi politiCke deklaracije (soft law izvor
prava) i nije pravno obavezujuca.

8 Ova prava su grupisana u Sest poglavlja: dostojanstvo, slobode, jednakost, solidarnost,
prava gradana i pravda.

8 EU nije potpisnica ove Konvencije, tako da ona nije izvor prava u Uniji.

8 Pravilo je da je svakom gradaninu Unije priznato aktivno i pasivno biratko pravo na
izborima za Evropski parlament u drzavi u kojoj ima prebivaliste, pod jednakim uslovima kao
drzavljani te drzave i to na neposrednim, slobodnim i tajnim izborima sa opS§tim pravom
glasa. Ista prava gradanima Unije priznata su i kada je o lokalnim izborima u drzavi ¢lanici
reC.
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pravima EU potvrdio je i Ustav EU od 18. juna 2004. godine, koji u Delu II
preuzima njen tekst.* Ovaj Ustav, medutim, nije prihvaéen,” veé je
reformisan ugovorom zaklju¢enim 2007. godine u Lisabonu’" koji, takode,
preuzima Povelju o osnovnim pravima kao svoj sastavni deo,”” pa je
stupanjem Lisabonskog ugovora na snagu Povelja, kona¢no, postala pravno
obavezujuca.

3.2. Izvori prava o ljudskim i izbornim pravima u Republici Srbiji

Na nacionalnom planu se ljudska i izborna prava ureduju, po pravilu,
tako §to se sveobuhvatna lista tih prava utvrduje ustavom, dok pojedini
zakoni i drugi propisi detaljnije ureduju neka od ustavom proklamovanih
prava i sloboda. Tako je i u pravnom sistemu Republike Srbije lista ljudskih
prava i sloboda sadrzana u Ustavu,” u okviru Drugog dela koji nosi naslov
«Ljudska i manjinska prava i slobode».” Ova prava su sistematizovana u 64
¢lana, koja su podeljena u tri tematske jedinice: osnovna nacela, ljudska
prava i slobode i prava pripadnika nacionalnih manjina. Ustav pravi razliku
izmedu ljudskih i gradanskih prava u pogledu njihovog personalnog vazenja:
ljudska prava obuhvataju najve¢i broj licnih prava i sloboda i ta prava

8 U pitanju je Predlog Ugovora o Ustavu EU (Treaty Establishing a Constitution for Europe,
«Official Journal 2004/C 310/01, 16 December 2004), koji je trebalo da zameni sve postojece
ugovore.

% Osim na Povelju, Ustav EU se poziva i na Evropsku konvenciju za zagtitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda 1 izri¢ito navodi da pristupanje toj Konvenciji ne uti¢e na nadleznost Unije
definisanu u njenom Ustavu (¢lan I-9. Ustava, koji je sistematizovan u okviru Glave 2:
Osnovna prava i drzavljanstvo Unije).

% Evropski Ustav su na referendumima odrzanim 2005. godine odbacile Holandija i Irska.

°! Lisabonskim ugovorom se predvidaju izmene i dopune Ugovora o osnivanju Evropske
unije (Mastrihtski ugovor) i Ugovora o osnivanju Evropske ekonomske zajednice (Rimski
ugovor). Potpisan je u Lisabonu 13.12.2007. godine, stupio na snagu 1. decembra 2009.
godine, prvog dana meseca koji sledi nakon deponovanja poslednje ratifikacije, kao $to je to
predvideno ¢lanom 6.2. Ugovora. (Official Journal C 306, Vol. 50, 17. December 2007).

%2 Povelja o osnovnim pravima, medutim, nije inkorporisana u tekst Lisabonskog ugovora,
vec se ¢lanom 6.1. na nju upucuje i istovremeno izri¢ito navodi da ona ima istu pravnu snagu
kao 1 osnivacki ugovori. Medutim, Ugovor se ne poziva na originalnu verziju Povelje, koju su
drzave ¢lanice potpisale u Nici, ve¢ na njenu revidiranu verziju, potpisanu 12. decembra 2007.
godine. Clan 6.1. stav 1. Lisabonskog ugovora glasi: «The Union recognises the rights,
freedoms and principles set out in the Charter of Fundamental Rights of the European Union
of 7 December 2007, as adapted in Strasbourg, on 12 December 2007, which shall have the
same legal value as the Treates». Videti vise: Ceranié, J., Ratifikacija Lisabonskog ugovora —
reforma Evropske unije: bilans i perspektive, u, Strani pravni zivot br. 3/2009, Institut za
uporedno pravo, Beograd, 2009, str. 16-18.

% Ustav Republike Srbije, «Sluzbeni glasnik RS», br. 98/2006.
% Ova prava su uredena pod evidentnim uticajem pomenutih dokumenata donetih pod

okriljem UN-a kao i1 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. Videti
vise: Stojanovi¢, D., Ustavno pravo, knjiga 1, op. cit, str. 317-318.
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uzivaju svi ljudi koji zakonito borave na teritoriji Republike Srbije, dok
najveéi broj politickih prava i sloboda uzivaju jedino gradani Republike
Srbije, dakle, njeni drzavljani.”” Izborno pravo, kao politiko pravo, ureduje
¢lan 52. Ustava, koji proklamuje da svaki punoletan, poslovno sposoban
drzavljanin Republike Srbije ima pravo da bira i da bude biran. Ovo pravo je
odredeno kao opste i jednako pravo, izbori su slobodni i neposredni, a
glasanje je tajno i li¢no. Kao takvo, izborno pravo uziva pravnu zastitu u
skladu sa zakonom. Na osnovu ¢lana 53. Ustava gradani imaju pravo da
ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jednakim uslovima
stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije. Osim aktivnog i pasivnog
birackog prava, Ustav ureduje i druga pitanja koja su u vezi sa izbornim
pravom, kao $to su: izbor i mandat narodnih poslanika Narodne skupstine,
odnosno izbor i mandat predsednika Republike.

lako je materija izbornog prava najveéim delom obuhvacena
Ustavom, ustavne norme nisu dovoljne jer ne ureduju sva relevantna pitanja
materijalnog izbornog prava, kao ni postupak odvijanja izbora, zbog Cega se
ta pitanja blize ureduju odgovaraju¢im zakonima. Tako se Zakonom o izboru
narodnih poslanika®® i Zakonom o lokalnim izborima® ureduje izbor
predstavnickih tela, dok se izbor predsednika Republike odvija u skladu sa
Zakonom o izboru predsednika Republike®™. Zakonom o jedinstvenom
biratkom spisku” ureduje se vodenje jedinstvene evidencije drzavljana
Republike Srbije koji imaju izborno pravo.'®

Pitanja izborne tehnike, medutim, nisu materija koju ureduju zakoni,
ve¢ se ona reguliSe podzakonskim aktima, pa i oni predstvaljaju izvore
izbornog prava. U pitanju su mnogobrojni propisi koji mogu biti u razli¢itoj
formi, na primer, uputstva, pravila, obrasci, poslovnici i sl., koje donose
nadlezni organi za sprovodenje izbora, na osnovu zakonskih ovlas¢enja i

% Vige 0 ovome: Stojanovi¢, D., Ustavno pravo, op. cit, str. 318-319.

% «Sluzbeni glasnik RS», br. 35/2000, 57/2003. — Odluka US, 72/2003, 75/2003, 18/2004,
85/05, 101/05, 104/09, 28/2011. — Odluka US i 36/2011.

97 «Sluzbeni glasnik RS», br. 129/2007, 34/2010 — Odluka US i 54/2011.
% «Sluzbeni glasnik RS», br. 111/2007 i 104/2009.
9 «Sluzbeni glasnik RS», br. 104/2009 i 99/2011.

19 Osim ovih zakona, koji se mogu odrediti kao osnovno izborno zakonodavstvo (izborno
zakonodavstvo u uzem smislu) s obzirom da neposredno ureduju materijalno i procesno
izborno pravo, postoje i dopunski zakonski izvori izbornog prava, kao $to su, na primer,
zakoni koji ureduju pravo gradana na politicko organizovanje, zakoni o informisanju, zakoni
o finansiranju politi¢kih aktivnosti i dr, koji se mogu oznaciti kao sporedni izvori izbornog
prava, jer ureduju oblasti od znacaja za ostvarivanje izbornog prava. Pored toga, ne mogu se
zanemariti ni zakoni koji ureduju sudske postupke, koji su takode znacajni za izborno pravo
zato §to se shodno primenjuju i na izborno procesno pravo. O osnovnom i dopunskom
izbornom zakonodavstvu videti vise: Pajvanci¢, M., op. cit, str. 29.
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njima se blize ureduju odredena tehnicka pitanja od znacaja za postupak i
tok izbora, kao i pravila koja ureduju rad tih organa.'" Ovi akti su znacajni
izvori izbornog prava zato §to se njima upotpunjuju i preciziraju zakonska
resenja o izbornoj tehnici, bez kojih se izbori ne bi mogli uspesno obaviti.

191 Na primer, Poslovnik Republitke izborne komisije, «Sluzbeni glasnik RS», br. 5/2012.
Pored toga, posebnu grupu izvora izbornog prava Cine podzakonski pravni akti koje
samostalno donosi Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodina u formi odluka, koji ureduju
materijalno i procesno izborno pravo u vezi sa izborom poslanika u toj pokrajini i to su:
Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u Skupstinu Autonomne Pokrajine
Vojvodine («Sluzbeni list AP Vojvodine», br. 12/2004, 20/2008, 5/2009, 18/2009 i 23/2010),
Pokrajinska skupstinska odluka o izbornim jedinicama za izbor poslanika u Skupstinu
Autonomne Pokrajine Vojvodine («Sluzbeni list AP Vojvodine», br. 12/2004, 16/2004 i
18/2009) i Uputstvo o sprovodenju Odluke o izboru poslanika u Skupstinu Autonomne
Pokrajine Vojvodine («Sluzbeni list AP Vojvodiney, br. 6/2008, 8/2008 i 10/2008).
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HUMAN AND ELECTORAL RIGHTS

Summary

Political rights provides citizens with participation in the political life of the
state and public affairs. In the group of political rights the most important
place undoubtedly belongs to the electoral rights, which allows citizens to
express their will in that process directly and/or through -elected
representatives. These are fundamental human rights, proclaimed and
protected by numerous documents and the determination of human rights,
their evolution, the basic principles and their classification are subject of the
first part of this work. The subject of second part of this paper is electoral
right, which is viewed as a set of rights that citizens realise during the
elections, so this issue was treated by considering the right to vote or to be
elected, as well as other special rights that constitute its content. The
electoral rights proclaim the very first historical declarations on human
rights and freedoms and today it is governed by international agreements
and relevant legislation within the state. Sources of human and electoral
rights are subject to the third part of this paper, which presents the most
important universal and regional systems of protection of human and
electoral rights, as well as sources of those rights in Serbia. Bearing in mind
that international sources of human and electoral rights are not in the same
form and that they have different legal effect, it is pointed out to their most
significant differences.

Key words: Human Rights, Political Rights, Electoral Rights, Right to Vote,
Legal Sources of Human and Electoral Rights.
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Mr Luka Breneselovi¢'

CRTICE SOCIOLOSKOPRAVNE ANALIZE NASEG IZBORNOG
POSTUPKA

Kada biracki odbor u praksi protivno zakonu samostalno ocenjuje
domet neke nepravilnosti, onda je takvo postupanje po pravilu utemeljeno u
okolnosti da je zakonska sankcija za datu nepravilnost ponavljanje izbora.
Za razliku od zakonodavca, pravni Zivot odbacuje pausalnu ocenu
nepravilnosti u izbornom postupku, i nastoji da izbegne ponavljanje glasanja
kada bi ono naspram uocene nepravilnosti bilo ocito neumesno.

Kljucéne redi: izborni postupak, nepravilnosti, ponavljanje glasanja,

pravni Zivot.

Pre nekoliko godina imao sam cast, a i znacajno zadovoljstvo, da
ispratim rad jednog birackog odbora u Beogradu. Tada sam primetio ono §to
je 1 Erlih primetio u Bukovini, a Bogi$i¢ na nasem selu: da se naime pravni
zivot odvija samo u okrilju pravnih pravila koje je zakonodavac odredio, a
da u stvarnosti ucesnici u pravnom zivotu primenjuju nepisana pravila i
institute, koji ne samo da zakonska pravila nadopunjuju, nego ih i otvoreno
izvréu i u ishodu volju zakonodavca van snage stavljaju.

Na ovom mestu interesovace nas jedno znacajno prekrajanje programa
zakonodavca, koje je uocljivo kada se rezim Zakona o izboru narodnih
poslanika uporedi sa pravnim Zivotom, odnosno izbornim postupkom kakav
se zaista u Zivotu nase politicke zajednice odvija. To prekrajanje ne proistice
iz obesti, korupcije ili kakvog drugog ocito rdavog razloga koji bi stajao
mimo svake pravne logike, ve¢ iz naroc€itih pravnih rezona koji su izolovano

! Istrazivag saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd



Mr Luka Breneselovic¢ 233

posmatrano opravdani. Tu je re€ o pravnim rezonima koje pravni zivot vidi i
sledi, a zakonodavac ih ne oseca ili prosto ne priznaje.

Zakon o izboru narodnih poslanika, a to je na$ glavni zakon koji
ureduje izborni postupak, detaljno ureduje izbornu proceduru sa glavnom
namerom zakonodavca da osigura svako pojedinacno biracko pravo i da
obezbedi pravilnost postupka glasanja i sabiranja glasova kao celine.
Nepravilnosti u izbornom postupku procenjuju se objektivno, bez obzira na
krivicu 1 saznanja ¢lanova birackog odbora, i razliCito su sankcionisane.
Odgovornost za pravilno sprovodenje izbornog postupka podeljena je
izmedu birackog odbora koji neposredno sprovodi izbore na birackom mestu
(¢l. 37) 1 Republicke izborne komisije u ¢ijoj nadleznosti su ostale radnje,
ukljucujuéi i kontrolu i otklanjanje nepravilnosti (¢1. 34).

Znacaj takvog proceduralnog balansa u pravnom zivotu znacajno je
umanjio jedan narocit institut koji zakon ne poznaje. Svaka u zakonu
imenovana nepravilnost koja je primecena, morala bi da se zakljuci aktom
Republicke izborne komisije koja je duzna da primeni sankciju koju za dati
slucaj zakon predvida. Pa ipak znacajne nepravilnosti sa birackog mesta ne
izlaze na videlo Republi¢ke izborne komisije zato §to prema mojim i tudim
opazanjima biracki odbor koji se stara o sprovodenju izbora na birackom
mestu koristi jedan narocit institut koji zakon ne poznaje: ¢lanovi birackog
odbora razmatraju bitnost neke nepravilnosti, i zatim ako kako-tako steknu
misljenje da je nepravilnost nebitna ve¢inom glasova rutinski odlucuju da se
takva nepravilnost ne unosi u zapisnik. Da se to sve deSava u slucajevima u
kojima bi procesuiranje nepravilnost prema odredbama Zakona o izboru
narodnih poslanika moralo voditi poniStavanju i ponavljanju glasanja, nije ni
malo sluc¢ajno, ve¢ je naprotiv upravo causa odudaranja pravnog zivota od
zakona.

Kao prvi primer posluzic¢e jedan slucaj koji se odnosi na odredbe
Zakona koje potvrduju jednako pravo glasa. Zakon o izboru narodnih
poslanika kao pravilo podrazumeva da bira¢ sam — li¢no glasa. Samo ,,bira¢
koji nije u mogucnosti da na birackom mestu li¢no glasa (slepo, invalidno ili
nepismeno lice) ima pravo da povede lice koje ¢e umesto njega, na nacin
koje mu ono odredi, ispuniti listi¢, odnosno obaviti glasanje™ (¢l. 72). Ova
odredba primenjuje se zapravo ¢esée u vezi sa €l. 72a koji ureduje tzv. kuéno
glasanje za nemoc¢na lica. U toku jednog takvog glasanja u kuci biraca, koji
je bio tezak invalid, naizgled bez moguénosti da nedvosmisleno izrazi svoju
biracku volju, ¢erka biraca je obavila sve ¢inove glasanja koje predvida cl.
72 a tvrdeci da ona dobro zna za koga njen otac zeli da glasa, iako nije bilo
vidljivo da je bilo kakav — makar njoj — razumljiv znak od oca dobila, niti da
je mogla da ga dobije. Kako je ¢erka i ranije u svoje ime na istom biraCkom
mestu glasala, objektivno je ispalo je da je ona po svoj prilici dva puta
glasala (cf. ¢l. 106 I 2). — Taj slucaj morao je prema ¢l. 55 I, V biti oznacen
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kao nepravilnost i znaciti da ¢e glasanje na biraCkom mestu biti poniSteno i
ponovljeno, a kada do nikakvog ponavljanja nije doslo onda je tome razlog
Sto su ¢lanovi birackog odbora vecinom izglasali da u ovom slucaju nije bilo
nepravilnosti i da se pojedinosti ne unose u zapisnik (cf. ¢l. 72 II).

Drugi slucaj je podjednako poucan za pravnu analizu. Kada biracki
odbor po zavrSetku glasanja pristupi utvrdivanju rezultata (¢l. 74), glavna
njegova delatnost sastoji se u utvrdivanju broja biraca koji su prema
evidenciji u izvodu iz birackog spiska glasali i prebrojavanju glasackih
listi¢a. Tu se medutim broj izaslih biraca prema spisku nikako nije poklapao
sa brojem listi¢a i to tako Sto je viSe puta ispalo da je jedan listi¢ u kutiji —
visak, a to je prema ¢l. 74 VIII moralo znaciti da ¢e na tom birackom mestu
izbori biti poniSteni i glasanje ponovljeno. Ali i tu se odmah pokazala
spremnost da se izglasa da je broj listica u kutiji manji za jedan nego Sto
stvarno jeste kako bi se u zapisnik unelo kako se sve poklapa. Samo S§to to
nije ucinjeno, zato $to su posle glasanja listi¢i jo§ jednom prebrojani, i svi su
se brojevi poklopili.

Ovde upravo u punom obimu dolazi do izraza znacaj sociolosko-
pravne analize: biracki odbor u odredenim slucajevima ne odlucuje o bitnosti
nepravilnosti iz obesti i drugih rezona samovlasca, ve¢ se to deSava u onim
slu¢ajevima u kojima je zakonodavac kao sankciju za datu nepravilnost
imperativno naredio ponavljanje glasanja na birackom mestu, i kada medu
¢lanovima birackog odbora postoji Sirok konsenzus da je takva sankcija u
odnosu na stvarne karakteristike zabelezene nepravilnosti ocigledno
neumesna.

Slucajevi u kojima Zakon izri¢ito odreduje da se biracki odbor
raspusta, i glasanje na tom birackom mestu ponavlja su brojni. Takav je
slucaj na primer kad bira¢ ne glasa licno ili glasa dva puta, Sto je situacija
koju sam ilustrovao primerom (¢l. 55). Ista je posledica i kada ¢lanovi
birackog odbora uti¢u na izborno opredeljenje biraca (Cl. 69); kada se na dan
izbora ucine promene u izvodu iz birackog spiska (¢l. 71); kada se, recimo,
ispostavi da u glasackoj kutiji, po njenom otvaranju, nema kontrolnog listic¢a
koji se ubacuje u prisustvu prvog biraca (¢l. 67), ili ako se utvrdi, zaSta sam
takode dao primer, da je broj glasackih listi¢a u kutiji veéi od broja biraca
koji su prema evidenciji na glasanje izasli (¢l. 74). Postoje, sa druge strane, i
slucajevi gde je Zakon Republickoj izbornoj komisiji ostavio moguénost da
odluci da se na birackom mestu na kome je utvrdena nepravilnost glasanje
ponovi. Takav je recimo slucaj kada za vreme trajanja glasanja nisu svi
¢lanovi birackog odbora ili njihovi zamenici prisutni (¢l. 58 II, VI), ili kada
su se lica koja nisu neposredno angazovana na sprovodenju izbora
zadrzavala na birackom mestu (¢l. 58 IV, VI).
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U nasem pravnom Zzivotu ima dosta primera da su na mesto ili uz
pravila zakonodavca, stavljena posebna pravila sa posebnim institutima
pravnog zivota. U naslednopravnim odnosima dugo je poznato da se u
ruralnim sredinama, naroCito u pogledu nepokretnosti, jednako nasledno
pravo Zena u pravnom Zivotu ne priznaje.” Tu i dalje vlada obi¢ajno pravilo
da Zene ne nasleduju jednako; ostavina se reSava prema pravilima koja su
suprotna pravilima Zakona o nasledivanju, a ostavinska rasprava i
institucionalizovani oblici autonomije volje (negativna naslednicka izjava)
koriste se kao sredstvo za formalizaciju raspodele ostavinske mase koja je
izvrSena prema obicajnim, dakle drugim pravilima.

Ovakve pojave u pravnom Zivotu nisu ograni¢ene na gradansko pravo,
gde im je uzrok ponasSanje gradana kao privatnih lica, ve¢ se srecu i kao
oblici ponasanja drzavnih organa. Stvarno pravo, ne u smislu grane prava
ve¢ u smislu prava koje zaista vazi i primenjuje se, ne poklapa se sa
zakonskim pravom. U ¢l. 142 Zakonika o krivi¢nom postupku taksativno su
odredeni razlozi zbog kojih sud okrivljenom moze odrediti pritvor. U
jednom beogradskom sudu sve istrazne sudije slozne su da licima koja se
sumnjice za trgovinu drogom ,automatski“ treba odrediti pritvor. To je
protivno smislu pritvorske regulacije, u kojoj zakonodavac insistira da se
pritvor izrekne samo onda kada postoji razlog koji zakon predvida; a i tada
samo onda kada je pritvaranje radi vodenja krivicnog postupka i spre¢avanja
novih krivi¢nih dela potrebno i kada se ista svrha ne moZze posti¢i drugim
procesnim merama (¢l. 141). Ali u tom beogradskom sudu trgovina drogom
je izrasla u poseban, dopisan (apokrifan) razlog za pritvor, koji ne podleze
proveri neophodnosti. Pravni Zivot poznaje jedan razlog vise od zakona! U
materiji univerzitetskih propisa i nau¢nog bodovanja, Cest je slucaj da se
kumulativni uslovi tumace alternativno, da se kogentne norme izvréu u
dispozitivne, pa ¢ak i da se, kada je zgodno, dodaju nepisani uslovi. U toj
materiji postoji razraden, vrlo detaljan skup pravila, ali u pravnom Zivotu
pravna pitanja se ocenjuju i pravne posledice se nadovezuju prema
nahodenju lica i tela koja odluc¢uju. Pravni Zivot u tom domenu ne odreduju
dakle zakonska i podzakonska pravila, ve¢ volja organa, koja je kao zaseban
izvor prava stavljena ispred pravila.

% Za ovaj slucaj v. Vojislav Stanimirovié, Re-Emergence of the Dowry Amongst Serbs, Anali
PFB — Annals FLB 3/2010, 185, 200. A sada i opSirno: Jadranka Dordevié-Crnobrnja,
Nasledivanje izmedu obicaja i zakona, 2011.
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Postupanje birackog odbora kakvo sam opazio, potvrdili su mi i drugi
pravnici sa iskustvom u izbornom postupku. Ono bi se moglo normativno
prosuditi kao nedopustivo. Ali pravnosocioloski upravo su interesantni
razlozi zbog kojih pravni zivot na mesto zakonskog rezima stavlja svoje
reSenje koje odstupa od zakonskog. Sud da je re¢ o obesti ¢lanova komisije
ostao bi povrsan i ne bi pogodio sustinu. Ako se blize pogleda cela stvar,
onda se vidi da iza svega stoji niSta drugo do poznati mehanizam u
sociologiji prava, gde prestroga sankcija u sebi sadrzi tendenciju da izobli¢i
dispoziciju, odnosno ¢injeni¢ni skup na koji se nadovezuje.

Posluzi¢e nekoliko primera. U Nemackoj zakon predvida da ¢e se
svako tesko ubistvo (Mord) kazniti dozivotnim zatvorom. Ali kako su se
pred sudovima pojavili znacajni slucajevi gde je takvo sankcionisanje bilo
oCito neumesno, javila su se brojna nastojanja u nauci i praksi da se uz sve
zakonske odlike teskog ubistva dopisu i dodatne otezavajuce koje bi suzile
primenu doZivotnog zatvora.” Ako u pravnom sistemu svaki slucaj lekarske
greske ili korupcije povlaci oduzimanje lekarske licence, onda ¢e u pravnom
Zivotu postojati prirodna tendencija da se sluCajevi lekarske odgovornosti
zataskaju i na razli¢ite naCine banalizuju, jer je sankcija u odnosu na stvarni
domet greske i godine ulozene u lekarovo obrazovanje nerazumna i
prestroga. A kada je, da sada navedem jo$ jedan primer, na$ zakonodavac
1947. godine u novom Krivicnom zakoniku predvideo kriviénu odgovornost
ne samo za dela koja su izri¢ito odredena kao krivicna dela, nego i za dela
koja su drustveno opasna i po sli¢nosti obelezja odgovaraju izri¢ito
odredenim kriviénim delima (¢l. 5 III KZ 1947), sudovi i teorija su tome
doskocili sa teorijski potpuno neuverljivom tvrdnjom da postoji nekakva
,.dozvoljena® naspram ,;nedozvoljene” analogije’, a sve sa ciljem da se u
pravnom zivotu S§to viSe suze posledice ove norme — samovoljno
sankcionisanje mimo nacela legaliteta. Tu je to postignuto tako sto je ¢l. 5 111
procitan tako da toboZe dopusta samo ,,dozvoljenu* analogiju, iako je on u
stvarnosti svojim slovom dopustao svaku analogiju.

Tako je i u ovom nasem slucaju razlog zbog koga ¢lanovi birackog
odbora odlucuju o bitnosti povrede i time posredno o ponavljanju glasanja u
celosti sveden na okolnost da u slucaju nepravilnosti o kojima je rec¢
zakonodavac nareduje obavezno raspustanje birackog odbora i ponavljanje
postupka. U gore navedenim primerima, cilj da se na odredeni slucaj ne
nadovezuje prema prilikama slucaja ocito neumesna sankcija, postiZze se na

3 L. Breneselovi¢, Kazna dozivotnog lisenja slobode prema nemackom Krivicnom zakoniku,
iV. Vasiljevi¢/Colovi¢, Uvod u pravo Nemacke, 2011, str. 335-336.

* V. Luki¢, Napomene o pojmu i primeni analogije u nasem krivicnom pravu, Arhiv PDN
1/XXXV (1948), str. 74.
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materijalnom planu tako $to se mimo volje zakonodavca manipuliSe obimom
i sadrzajem dispozicije. U naSem slucaju sa izbornim postupkom taj cilj se
postize dvostruko, pri ¢emu nije uvek jasno koji mehanizam je presudan. S
jedne strane, materijalno, biracki odbor je u svoju nadleznost protivno
zakonu stavio kompetenciju da odlucuje o bitnosti i posledici nepravilnosti;
a s druge strane, manipuliSe se zapisnikom kako bi se slucaj nepravilnosti
izuzeo iz videla Republi¢ke izborne komisije, $to je procesni plan. Ta dva
plana su u praksi slepljena ve¢ i tim $to se uverenje da je nepravilnost

nebitna steZe glasanjem o unosenju sadrzaja u zapisnik.

Kondicionalni program zakonodavca

1. korak—»>

Utvrdivanje
dispozicije

Npr.: u kutiji je u
odnosu na
evidenciju jedan
glasacki listic¢ visak,
Sto odgovara
dispoziciji
¢l. 74 VIII.

2. korak»

Utvrdivanje sankcije
za slucaj utvrden u
1. koraku

Sankcija za takav
slucaj je ponavljanje
postupka
—cl 74 VIIIL

Stvarna Sema — program pravnog Zivota

/'

4. korak

1. korak g korak 3' korak
Odmeravanje
L Utvrdivanje dispozicije i
Utvrdivanje sankcije sankcije
dispozicije

3. korak

Primena sankcije

Ponovno glasanje

sankcija ,,srazmerna“

dispoziciji, sledi — primena

sankcije

,,hesrazmerna“, o¢ito neumesna
sankcija — manipulacija
dispozicije (materijalna ili

procesna)
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Na kraju je i korisno kriticki ispitati ta¢no koliko je pravni rezon koji
za razliku od zakonodavca prate ¢lanovi birackog odbora opravdan. Jer
¢injenica da pravni zivot uvida da sankcija ponavljanja postupka nije uvek
opravdana navodi na zakljuCak da je regulacija zakonodavca losa. Pravni
zivot je instiktivno osetio i ugradio pravni rezon, koji je u nekim zemljama
zvani¢no institucionalizovan. Poznato je da u Nemackoj rezim utvrdivanja
nepravilnosti potpuno razdvojen od rezima sankcionisanja, tako da ne
postoje nepravilnosti koje same po sebi povlace ponavljanje postupka, kakav
je kod nas slucaj. Konstatovana nepravilnost u izbornom postupku vodice u
Nemackoj ponavljanju izbora, samo ako se uz nepravilnost utvrdi i da je ona
imala uticaj ili je mogla imati stvaran uticaj na izborni rezultat — raspodelu
mesta u parlamentu.” Nemag&ki izborni postupak poznaje dakle filter koji,
izmedu ostalog, upravo izdvaja i neutraliSe sve one nepravilnosti koje bi kod
nas biracki odbor procenio kao nebitne i samovoljno neutralisao. Takvo
reSenje ozakonjeno je u Bosni i Hercegovini u ¢1. 2/10 Izbornog zakona BiH.

S druge strane, na$ zakonodavac nije propustio da predvidi
odmeravanje znacaja nepravilnosti iz neznanja i neobavestenosti. U Zakonu
0 izboru narodnih poslanika, koji je ve¢ viSe puta menjan i usavrSavan,
sankcija obaveznog ponavljanja glasanja nije odredena pausalno na nekom
izdvojenom mestu za sve povrede, Sto bi zaista ukazivalo na povrSnost
zakonodavca, ve¢ je brizljivo navedena uz svaki tip nepravilnosti. Takav
nomotehnicki pristup sam po sebi pokazuje da na§ Zakon o izboru narodnih
poslanika ima jednu znacajnu demokratsko-vaspitnu notu, i da raspustanje
birackog odbora i ponavljanje glasanja nema samo tehnicki, ve¢ i snazan
demonstrativno-preventivni karakter. U tom svetlu valja podvuéi da su
manipulacije birackog odbora koje se svode na ocenu banalnih nepravilnosti
i njihovo sklanjanje sa videla Republicke izborne komisije ne samo
protivzakonite, ve¢ i da je njihov pravni rezon, iako je samostalno
posmatrano smislen, u Sirem normativhom kontekstu neopravdan, jer je
suprotan jedinstvenom i jasno isprofilisanom demonstrativno-preventivnom
smislu Zakona o izboru narodnih poslanika.

5V. o tome npr. $ta piSe Maurer, Staatsrecht I, 4. izd. 2005, § 13, 47.
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SOME LEGAL-SOCIOLOGAL REMARKS
REGARDING THE ELECTIONS IN SERBIA

Summary

An important feature of election rules for the Serbian parliament,
which are also applied for other types of political elections, is an intended
disciplinary mechanism of the provisions, which shall be applied in the case
of some imperfections. In more than just a few cases, it is proscribed by law
that voting must be repeated in each basic electoral unit, where some listed
mistakes or imperfections have occurred. However, this is not what actually
happens in action. While each basic electoral unit has its own local electoral
board, the imperfection is ought to be revised and imposed with sanction by
the state electoral committee (Republic electoral commission). Instead to be
instantly revised by the state commission, it has been noticed that
imperfections tend to be initially proven by local electoral boards. If those
boards find that an imperfection has no significant meaning, the
imperfection will be — from than on — ignored. In that case, the voting
remains formaly unchallenged and therefore fully valid; it will be neither
canceled, nor repeated.

Key words: Elections, Law in Action, Serbia.
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Slobodan Vukadinovié¢!

ODNOS GRADANA I NARODNIH POSLANIKA
NAKON IZBORA

lako izborima biraci oblikuju sastav predstavnickog tela, odrzavanje izbora
ne treba da oznaci kraj, veé¢ pocetak stalne komunikacije gradana i
parlamentaraca. Zbog toga je cilj ovog rada da istrazi i identifikuje institute
koji omogucavaju odnos i komunikaciju gradana i narodnih poslanika,
nakon sprovedenih izbora. Centralno mesto rada posveceno je analizi
domace parlamentarne prakse, odnosno, razmatranju primene (novijih)
instituta parlamentarnog prava i ukazivanju na dosadasnju praksu njihovog
sprovodenja u Narodnoj skupstini. Pored javnih sluSanja, sednica radnih
tela parlamenta van njegovog sedista, otvaranja poslanickih kancelarija u
unutrasnjosti, podnoSenja predstavki i predloga, uceséa gradana u
zakonodavnom postupku, u radu se ukazuje i na znacajne probleme koji u
praksi naseg parlamenta biracima (i narodnim poslanicima opozicije)
onemogucavaju ostvarivanje ustavnog prava predlaganja zakona. U radu se
uocava trend izrazen poslednjih nekoliko godina kojim se primenom dobre
prakse dokazane u inostranim parlamentima, nastoji ,,otvaranje‘ Narodne
skupstine (kao institucije) prema gradanima, sa jedne strane, ali to ne znaci
istovremeno adekvatan odnos gradana i narodnih poslanika (pojedinacno),
sa druge. Nakon ukazivanja na standarde Interparlamentarne unije i
rezultate novijih globalnih istraZivanja, u zakljucnim razmatranjima se
identifikuje prostor za moguci dalji parlamentarni razvoj koji bi doprineo
poboljsanju odnosa gradana i njihovih predstavnika u parlamentu, nakon
odrzanih izbora.

Kljucne reci: izbori, biraci, gradani, javna slusanja, predstavke,
sednice van sedista, poslanicke kancelarije, predlaganje zakona.

! Saradnik u nastavi, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu
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1. UVOD

lako su parlamentarni izbori® centralna kategorija odnosa gradana
(preciznije onog dela koji su bira¢i) i narodnih poslanika, predstavnicke
demokratije i savremenog politiCkog sistema, oni jesu potreban, ali ne i
dovoljan nacin ostvarivanja odnosa gradana i njihovih predstavnika u
parlamentu. Sprovedeni izbori ne treba da znace kraj kontakta gradana sa
narodnim poslanicima, ve¢, naprotiv, poCetak stalne komunikacije, kako bi
parlamentarci bili u stanju da radom u zakonodavnom telu adekvatno
odgovore potrebama gradana. lako pravo da biraju imaju samo gradani sa
aktivnim birackim pravom, u ovom radu bic¢e koriS¢en pojam gradana, a ne
(samo) biraca, jer bira¢i - reCima Slobodana Jovanoviéa - ,,van momenta
biranja, koji kratko traje, to su obicni gradani“3. Opredeljenje za pojam
prakse koji se koriste u cilju komunikacije sa narodnim poslanicima, za
ostvarenje ne zahteva legitimaciju biraca. U demokratiji XXI veka gradani se
1 ne mogu svesti samo na (puke) birace koji, jednom u Cetiri godine, izlaze
na biracko mesto. Savremenoj predstavnickoj demokratiji se upucuju
znacajne kritike®, pa se tako Cesto govori o ,,demokratskom deficitu“ kao
aktuelnom problemu, o ,,izneverenim ocekivanjima*“ gradana, o tome da
predstavnici u parlamentu ,,ne polazu racune za svoj rad gradanima. Zbog

2 0 izborima: G. S. Goodwin-Gill, Free and Fair Elections, Inter-Parliamentary Union,
Geneva, 2006; M. Pajvanci¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu,
2011, str. 131-172; M. Pajvancié, Izborno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu,
2008; D. Popovié, Izbori u modernoj demokratiji, u: O demokratiji: zbornik radova (ur. J.
Trkulja), Sluzbeni glasnik, Beograd, 2005, str. 163-175; D. Sartori, Uporedni ustavni
inzenjering, Filip Visnji¢, Beograd, 2003, str. 19-100; A. Lajphart, Modeli demokratije: oblici
i ucinak viade u tridest Sest zemalja, CID — Sluzbeni list SCG, Podgorica — Beograd, 2003,
str. 171-190; F. Lovo, Velike savremene demokratije, lzdavacka knjizarnica Zorana
Stojanovi¢a, Novi Sad, 1999, str. 44-79; M. Pajvanci¢, Pravni sistem i izborno pravo
gradana, u: Gradanin u pravnom sistemu SR Jugoslavije, Helsinski odbor za ljudska prava u
Srbiji, Beograd, 1999, str. 159-176; G. S. Goodwin-Gill, Codes of Conduct for Elections,
Inter-Parliamentary Union, Geneva, 1998; M. Pajvanci¢, Izbori: pravila i proracuni, Novi
Sad, 1997; Z. buki¢-Veljovi¢, Ogledi o politickom predstavnistvu i izborima, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, 1995.

3 Analiziraju¢i odnos izmedu zakonodavnih organa i njihovih biraca, S. Jovanovi¢ istice:
,,Obi¢no se kaze da Clanove zakonodavnog tela bira ,,narod”; oni se nazivaju ,,narodni
predstavnici®, a zakonodavno telo ,,narodno predstavnistvo®. U stvari, zakonodavno telo ne
bira ceo narod, nego samo jedan njegov deo, - samo oni gradani kojima zakon daje biracko
pravo.“... ,,Ako se ipak govori o birackom telu kao o narodu, to je stoga Sto biraci
predstavljaju jednu veliku masu koja broji na milione; iako samo jedan deo naroda, oni ¢ine
utisak celog naroda. Osim toga biracka se funkcija sastoji samo u biranju poslanika; bira¢i ne
vr$e ni jednu od tri vlasti: niti izdaju zakone, niti administriraju, niti sude. Van momenta
biranja, koji kratko traje, to su obi¢ni gradani.“ — S. Jovanovié, Drzava, knjiga II, Geca Kon,
Beograd, 2005, str. 66-67.

* Videti: L. Villoro, Which Democracy?, u: Democracy: Its Principles and Achievement,
Inter-Parliamentary Union, Geneva, 1998, str. 95-103.
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toga se kao veoma vazno pitanje, postavlja kako posti¢i veéi nivo
participacije gradana u javnim politikamas. Tako se govori o ,,kontrolnom
uticaju gradana na donoSenje odluka i donosioce odluka*®, odnosno, kada je
re¢ o parlamentu, kako razvijati razliCite mehanizme koji omogucavaju
odnos i komunikaciju gradana i poslanika i nakon odrzanih izbora. Sustinski,
savremena demokratija zahteva kontinuirani kontakt gradana i njihovih
predstavnika, odnosno, stalne (i institucionalizovane) kanale komunikacije
gradana sa poslanicima, kao i ukljucivanje gradana u postupak donoSenja
zakona.

Najnovija inostrana istrazivanja objavljena 2012. godine pokazuju da
se, u poslednjih pet godina, fokus u parlamentima Sirom sveta stavlja na
dostupnost gradanima i da se znaCajna paznja usmerava ka razvoju instituta
koji imaju za cilj da objasne znacaj uloge parlamenta za Zivote 1judi7, kako
bi gradani bili podstaknuti da i nakon izbora uspostavljaju odnos sa svojim
predstavnicima u parlamentu.

Nakon sprovedenog globalnog istrazivanja, Interparlamentarna unija
je identifikovala pet klju¢nih karakteristika kojima bi trebalo da tezi
savremeni parlament u cilju spremnosti da odgovori izazovima dvadeset
prvog veka — to je: da obezbedi adekvatnu predstavljenost u parlamentu,
bude transparentan, dostupan, efikasan na svim nivoima (medunarodnom,
nacionalnom i lokalnom) i polaze radune.®

Jo§ je Slobodan Jovanovi¢ konstatovao: ,,Da bi mogao regulisati
drustveni zivot, zakonodavac ga mora $to intimnije osecati; to osec¢anje ne
. C oy g - i e . 9
mogu imati ljudi koji zive zatvorenim kancelarijskim zZivotom.*” U nastavku
razmatranja organizacije zakonodavne vlasti, S. Jovanovi¢ ukazuje i da
zakonodavac ,treba da saose¢a s narodom, jer, ako ne bude saosecao s
.. , . . . .10
njime, on ne¢e znati kakvi su zakoni narodu potrebni

3 Videti: A. Fung, Varieties of Participation in Complex Governance, Public Administration
Review, vol. 66, 2006, str. 66-75; P. Bishop, G. Davis, Mapping Public Participation in
Policy Choices, Australian Journal of Public Administration, vol. 61, 2002, str. 14-29.

® D. Beetham, Democracy: Key Principles, Institutions and Problems, u: Democracy: Its
Principles and Achievement, Inter-Parliamentary Union, Geneva, 1998, str. 21.

7 A.Walker, A People's Parliament?, Parliamentary Affairs, vol. 65, Oxford University Press,
2012, str. 270-280.

¥ Prikaz ovog istrazivanja i publikacije IPU-a: S. Vukadinovi¢, Parlament i demokratija u XXI
veku: David Beetham, Parliament and democracy in the twenty-first century — A guide to
good practice, Inter-Parliamentary Union, Geneva 2006, pp. XII+215, Heretikus, br. 4/09,
Centar za unapredivanje pravnih studija, Beograd, 2009, str. 309-319.

% 8. Jovanovié, Drfava, knjiga II, Geca Kon, Beograd, 2005, str. 58.

108, Jovanovié, op. cit., str. 59.
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Ucesc¢e gradana u odlucivanju o javnim poslovima11 danas garantuju i
medunarodne konvencije i ustavi drzava. Tako, Medunarodni pakt o
gradanskim 1 politickim pravima garantuje svakom gradaninu pravo i
mogucénost da, bez ikakve diskriminacije i bez neosnovanih ogranicenja: a)
ucestvuje u upravljanju javnim poslovima, bilo neposredno, bilo preko
slobodno izabranih predstavnika; b) da bira i da bude biran na povremenim
istinskim, ops$tim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbeduju slobodno
izrazavanje volje biraca; c) da bude primljen, pod opstim jednakim
uslovima, u javne sluzbe svoje Zernlje.12 Ustav Republike Srbije propisuje da
suverenost potiCe od gradana koji je vrSe referendumom, narodnom
inicijativom i preko svojih slobodno izabranih predstavnika.13 Gradani imaju
pravo da ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jednakim
uslovima stupaju u javne sluzbe i na javne funkcije.14

U savremenom parlamentarnom pravu posebna paznja se posvecuje
nastojanjima parlamenata da postignu ukljucivanje gradana u postupak
donosenja zakona. Konstatuju¢i da je razumljivo da proces donoSenja
zakona podrazumeva, kao svoj sastavni deo, razlicite oblike ucesc¢a gradana i
najsire javnosti, O. Vuci¢ istie da se na taj nacin ,,ne obezbeduje samo
uticaj javnog mnjenja na reSenja koja ¢e biti sadrzana u novom zakonu, ve¢
se u pravo vreme utire put poStovanja i buduce pravilne primene novih
zakonskih resenj a«’®

Srpska parlamentarna praksa, narocito u poslednje dve godine belezi
znaCajan demokratski parlamentarni razvoj u pravcu povecanja broja
instituta koji omogucavaju komunikaciju gradana i narodnih poslanika
nakon odrzanih izbora. Vecina ovih instituta je potvrdila svoju primenu kroz
dobru praksu u parlamentima drugih drzava, a u nasu praksu su uvodeni
projektnom podrSskom medunarodnih organizacija i aktera koji u Republici
Srbiji sprovode projekte usmerene ka parlamentarnom razvoju (UNDP,
OSCE, CoE, KAS, UNICEF, USAID, WFD i NDI) nastoje¢i da odgovore na
potrebe Narodne skupstine (u daljem tekstu: NS), koje nije mogla
samostalno da realizuje, prevashodno zbog ograni¢enog skupstinskog
budzeta. Ostavljajuéi na ovom mestu po strani razmatranje prirode
parlamentarnog mandata u Republici Srbiji, o ¢emu je u domacem

"0 neposrednom u&eséu gradana u odlugivanju o javnim poslovima u Srbiji: M. Pajvangié,
Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu, 2011, str. 166-172.

12 Clan 25. Zakona o ratifikaciji Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima (,,S.
list SFRJ*, broj 7/71).

13 Videti ¢lan 2. stav 1. Ustava Republike Srbije (,,SI. glasnik RS”, broj 98/06).
14 Clan 53. Ustava Republike Srbije (,,SI. glasnik RS”, broj 98/06).

15 0. Vugié, Pet godina posle: primena ustava, postovanje ustava, u: Ustav Republike Srbije:
pet godina posle (2006-2011) - zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu i Pravnog fakulteta u
Kragujevcu, tematski broj (ur. M. Petrovi¢), Nis, 2011, str. 37.
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parlamentarnom pravu ve¢ posveéen znacajan broj kvalitetnih radova16, ovaj
rad analizira savremenu domacu parlamentarnu praksu razvijanja
komunikacije gradana sa parlamentarcima nakon sprovedenih izbora, tj.
nacine na koje gradani prate rad narodnih poslanika i prenose im svoja
misljenja, kao i institute koji omogucavaju parlamentarcima da cuju stavove
gradana o pitanjima o kojima ¢e se donositi odluke u parlamentu.

2. JAVNA SLUSANJA

Javna sluSanja (public hearings”) predstavljaju institut parlamentarne
prakse koji se, poslednjih nekoliko godina, primenjuje i u naSem parlamentu.
Rec¢ je o inovaciji u parlamentarnom razvoju Srbije, odnosno, novini koja je
uvedena u praksu projektnom podrékom18 UNDP-a, a kasnije i institucio-

1 Videti: T. Marinkovié, Politika u granicama ustava — o nacelima predstavnicke

demokratije u jurisprudenciji Ustavnog suda Srbije, u: Ustav Republike Srbije: pet godina
posle (2006-2011), Ni§, 2011, str. 161-184; 1. Peji¢, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet
Univerziteta u Nisu, 2011, str. 60-72; V. Petrov, Odluka Ustavnog suda o neustavnosti ¢l. 43.
i 47. Zakona o lokalnim izborima: prilog raspravi o prirodi mandata narodnog predstavnika,
u: Pravni sistem i drustvena kriza (ur. Z. Isailovi¢), Pravni fakultet Univerziteta u Pristini sa
privremenim sediStem u Kosovskoj Mitrovici, 2011, str. 81-93; M. Dmici¢, G. Markovié,
Zakonodavna vlast u ustavima Republike Srbije i Republike Srpske: prilog komparativnoj
analizi, u: Ustav Republike Srbije: pet godina posle (2006-2011), Ni§, 2011, str. 113-135; V.
Petrov, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2010, str. 73-82; I.
Peji¢, Parlament u Srbiji i pravni polozaj narodnih poslanika, u: Dva veka srpske ustavnosti,
Srpska akademija nauka i umetnosti i Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2010, str. 137-158; M. Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad
Adenauer, Beograd, 2009, str. 128-129; B. Nenadi¢, O parlamentarnom mandatu: primer
Republike Srbije, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 1/2008, str. 5-25; M. Pajvancic,
Parlamentarno pravo, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd, 2008, str. 61-64; 1. Pejic,
Parlamentarni mandat u Ustavu Srbije, 1zbor sudske prakse, br. 3/2007, Glosarijum,
Beograd, 2007, str. 5-11; D. Stojanovié¢, Pravni polozaj poslanika na primerima Francuske,
Austrije, Nemacke i Jugoslavije, Centar za publikacije Pravnog fakulteta u Nisu, 1999. O
parlamentarnom mandatu oupste: M.V. Hulst, The Parliamentary Mandate: A Global
Comparative Study, Inter-Parliamentary Union, Geneva, 2000. O mandatu parlamenta i
mandatu poslanika: M. Buzadzi¢, Mandat zakonodavnog organa i poslanicki mandat, Pravni
zivot, br. 12/1997, str. 1243-1255. O polozaju, pravima i duznostima narodnih poslanika u
Narodnoj skupstini: S. Vukadinovié, Prirucnik za narodne poslanike, Narodna skupstina
Republike Srbije, Beograd, 2004.

7 Public hearings se u srpskom jeziku najéeiée prevode terminom javna sluianja, mada se
mogu videti i prevodi javne konsultacije i javna sasluSanja.

18 Re je o projektu ,,Ja¢anje odgovornosti Narodne skupstine Republike Srbije* koji sprovodi
Kancelarija UNDP-a u Republici Srbiji. Osim $to je direktno podrzao odrzavanje javnih
slusanja, ovaj projekat je omogudéio i odrzavanje pet konsultativnih radionica o javnim
slusanjima tokom 2009.godine na kojima u ucestvovali i narodni poslanici i zaposleni u
Sluzbi NS. Podrska UNDP-a javnim sluSanjima se sastojala i u: pruZanju pomoci
predsednicima i sekretarima odbora NS u koncipiranju, organizovanju i sprovodenju javnih
slusanja, predlaganju specifiénih pitanja koja bi narodni poslanici mogli da razmotre,
eventualnom angazovanju eksperata, stru¢nih svedoka, pokrivanju troskova dolaska pojedinih
svedoka itd.
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nalizovana stvaranjem adekvatnog pravnog okvira, koji omogucava
organizaciju i odrzavanje javnih slusanja.

Javna slusanja su se u uporednom19 parlamentarnom pravu pokazala
kao veoma efikasan mehanizam za prikupljanje informacija koji koriste
najcesce radna tela parlamenta (ali i drugi organi20 pored parlamenta), kako
bi na osnovu svedocenja gradana, civilnog drustva, stru¢njaka i predstavnika
medunarodnih organizacija, odnosno, ukljucivanjem svih relevantnih aktera,
adekvatno i sveobuhvatno sagledali odredeno pitanje ili problem. Na taj
nacin, javna sluSanja predstavljaju jedan od instituta koji podstice
komunikaciju gradana i njihovih izabranih predstavnika u parlamentu i
nakon odrzanih izbora, odnosno, omogucava da parlamentarci sasluSaju
misljenja i iskustva zainteresovanih gradana u vezi sa odredenim pitanjem o
kome ¢e, potom, parlament ili njegovo radno telo odlucivati. Time javna
slusanja doprinose i da se preduprede eventualni negativni efekti odluka Cije
se donosenje priprema, jer poslanici mogu unapred da ¢uju stavove civilnog
drustva, kao i individualna®' misljenja gradana o pitanjima koja uti¢u na
njihove Zivote. Smatra se i da ovakva ukljucenost gradana u rad parlamenta,
makar 1 samom Cinjenicom da poslanici sasluSaju njihova iskustva i
misljenja, obezbeduje poverenje u pravni sistem i povecava spremnost za
lakse prihvatanje 1 poStovanje novih zakonskih reSenja koja se donose. Zbog
toga je veoma vazan adekvatan odnos medija prema javnim sluSanjima, kako
bi $to veci broj gradana bio obavesten o odrzavanju javnog sluSanja i mogao
da uzme ucesS¢e. U uporednom parlamentarnom pravu, javna slusanja
predstavljaju danas Siroko prihvaceni metod ukljudivanja gradana u rad
parlamenta i proces odlu¢ivanja u savremenom politicCkom zivotu.
Istrazivanja sprovedena u SAD-u pokazuju da odrzana javna sluSanja imaju
znacajan, ali trenutni i kratkotrajan uticaj na donoSenje politickih odluka i
ukljucivanje gradana u javne poslove22

Prepoznavanjem javnih sluSanja, kao primera dobre prakse, Cija je
primena u porastu i na$ parlament je otpoceo sa njihovim organizovanjem i
odrzavanjem. Institut javnog slusanja prvi put je uveden u pravni sistem
Republike Srbije 2010. godine stupanjem na pravnu snagu Zakona o

1 O javnim slusanjima u uporednom pravu: B. Adams, Public Meetings and the Democratic
Process, Public Administration Review, vol. 64, 2004, str. 43—54; R. Kemp, Planning, Public
Hearings, and the Politics of Discourse, u: Critical Theory and Public Life (ur. J. Forester),
MIT Press, 1988, str. 177-201; B. Checkoway, The Politics of Public Hearings, The Journal
of Applied Behavioral Science, vol. 17, br. 4/1981, str. 566-582.

20 Videti: W. H. Baker, H. L. Addams, B. Davis, Crifical Factors for Enhancing Municipal
Public Hearings, Public Administration Review, vol. 65, 2005, str. 490-499.

10 tome: H. Kubiak, Democracy and the Individual Will, u: Democracy: Its
Principles and Achievement, Inter-Parliamentary Union, Geneva, 1998, str. 57-65.
22 Tako: R .L. Cole, D. A. Caputo, The Public Hearing as an Effective Citizen Participation
Mechanism, The American Political Science Review, vol.78, br. 2/1984, str. 404-416.
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Narodnoj skupétini23. Clanom 27. stav 7. ovog zakona propisano je da odbor
moze da organizuje javno slusanje, ¢ime je Zakonom o Narodnoj skupstini
stvoren pravni osnov za odrzavanje javnih slusanja, dok je Poslovnikom NS
ureden nacin organizovanja i odrzavanja. U delu koji se odnosi na radna tela
NS, Poslovnik Narodne skup§tine24 sadrzi dva ¢lana koji se posebno odnose
na javna sluSanja (¢l. 83-84). Ona su u Poslovniku sadrzana neposredno
nakon odredbi o odborima NS, jer prema usvojenom reSenju u domacem
pravu, javna slusanja organizuju odbori. [ako ih odbor organizuje, treba reci
da je u nasem parlamentu usvojeno resenje, da se javna slusanja organizuju
kao poseban institut, a ne u formi sednice odbora, §to znai da se, za
odrzavanje javnog sluSanja ne zahteva kvorum u smislu prisustva odredenog
broja narodnih poslanika, sa jedne strane, ali to sa druge strane znaci da se
neposredno, nakon javnog sluSanja ne moze doneti odluka, zakljucak,
preporuka i sli¢no, ve¢ ukoliko se to Zeli, neophodno je odrzati sednicu
odbora NS, na nacin predviden Poslovnikom NS.

Vaze¢i normativni okvir propisuje da odbori mogu da organizuju
javna sluSanja: radi pribavljanja informacija, odnosno stru¢nih misljenja o
predlogu akta koji je u skupstinskoj proceduri, razja$njenja pojedinih reSenja
iz predlozenog ili vazeceg akta, razjasnjenja pitanja znac¢ajnih za pripremu
predloga akta ili drugog pitanja koje je u nadleznosti odbora, kao i radi
pracenja sprovodenja i primene zakona, odnosno, ostvarivanja kontrolne
funkcije Narodne skupstine.

Postupak organizovanja i odrzavanja javnog slusanja®® pocinje
podnosenjem predloga za organizovanje javnog sluSanja, koji moze da
podnese svaki ¢lan odbora. Predlog sadrzi temu javnog sluSanja i spisak lica
koja bi bila pozvana. Da bi javno sluSanje bilo odrzano, neophodno je da
odbor donese odluku o organizovanju javnog slusanja. O ovoj odluci,
predsednik odbora obavestava predsednika Narodne skupstine. Predsednik
odbora na javno slusanje poziva ¢lanove odbora, narodne poslanike i druga
lica Cije je prisustvo od znacaja za temu javnog sluSanja. Poziv sadrzi temu,
vreme i mesto odrzavanja javnog slusanja, kao i obavesStenje o pozvanim
ucesnicima.

Vazno je naglasiti da je Poslovnikom NS izri¢ito propisano da se
javno slusanje odrzava bez obzira na broj prisutnih ¢lanova odbora. Nakon
javnog sluSanja, sastavlja se informacija o odrzanom javnom slusanju, koju
predsednik odbora dostavlja predsedniku NS, ¢lanovima odbora i u¢esnicima
javnog slusanja. Informacija sadrzi imena ucesnika, kratak pregled izlaganja,
stavova i predloga iznetih na javnom slusanju. Clanovi odbora i udesnici

% Sl. glasnik RS¥, broj 9/2010.
2 Sl. glasnik RS*, br. 52/101 13/11.
2 Videti €lan 84. Poslovnika NS.
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javnog slusanja mogu da podnesu pisane primedbe na ovu informaciju
predsedniku odbora, koji ih dostavlja svim licima kojima je dostavljena
informacija o odrzanom javnom slusanju.

Usvojeni pravni okvir i fakticko odrZavanje javnih sluSanja u
parlamentarnoj praksi Narodne skupstine omogucava da gradani, kroz javna
slusanja, ucestvuju kako u postupku za donoSenje zakona, tako i u
ostvarivanju kontrolne (nadzorne) funkcije parlamenta. U dosadasnjoj praksi
Narodne skupstine su podjednako odrzavane obe pomenute vrste javnih
sluSanja: a) zakonodavna, odrzavana u postupku donosenja zakona, kada se
omogucava svim zainteresovanim subjektima da iznesu misljenja o predlogu
zakona, §to je u dosadasnjoj praksi bio i podsticaj da na osnovu onoga $to su
¢uli, narodni poslanici podnesu amandmane na predlog zakona koji se
razmatra i b) nadzorna, kada se javna sluSanja organizuju u vrSenju
kontrolne funkcije odbora NS, u vezi sa problemom koji se uoci u praksi,
odnosno primeni zakona, S§to za posledicu ima uocavanje potrebe da se
odredena zakonska reSenja izmene ili dopune. U delu teorije se pominje i
treca vrsta javnih sluSanja — tzv. istrazna javna sluSanja, koja se organizuju
,.kada postoji sumnja da su javni zvanicnici tokom vrSenja svojih delatnosti
ucinili neki prestup, bilo da je re¢ o organizaciji ili pojedincu“26. Medutim,
ovakve parlamentarne istrage u praksi Narodne skupstine se ne organizuju
niti u formi javnog sluSanja niti ih sprovode stalna radna tela NS, veé
posebno obrazovane komisije ili ankretni odbori.

Kada se analiziraju teme®’ odrzanih javnih slusanja u NS, moze se
zakljuciti da su odabirane Zivotne teme, od znacaja za probleme gradana i
sistemske probleme u drustvu, kao i da javna sluSanja u NS podsticu politiku
dijaloga o pitanjima ljudskog razvoja. Narodni poslanici ukazuju da su
odrzana javna slusanja doprinela povecanju kvaliteta debate i povratnih
informacija gradana. Nakon odrzavanja javnih slusanja i uspostavljenih
odnosa sa razli¢itim subjektima, sekretari odbora su uspostavili registre
oganizacija civilnog drustva koje bi pozivali kao svedoke prilikom
organizovanja narednih javnih sluSanja.

U teoriji se isti¢e razlika izmedu javnog slusanja, javne rasprave i
javnog zagovaranja, mada je ponekad u praksi tesko razlikovati javnu
raspravu od javnog sluSanja, posebno kada ona ima neke elemente javnog
sluSanja. Uobicajeno se kao razlika istice to da (a) javna sluSanja imaju
stroza proceduralna pravila rada, dok (b) javne rasprave omogucavaju Siru

8. Orlovi¢, Javna sluSanja kao institucija parlamentarne prakse, UNDP, Beograd, 2007,
str. 18.

" Videti poseban deo veb sajta Narodne skupitine posveéen odrzanim javnim sluganjima
(pristup 30.01.2012. god.): http://www.parlament.rs/akTHBHOCTH/Hapo{HA-CKyIIIITHHA/paHA-
Tela/jaBHa-ciymama.85.html?offset=0
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diskusiju, otvoreniju prema javnosti i izvan kruga stru¢njaka, da u javnoj
raspravi, po prirodi stvari, ucestvuje veé¢i broj ljudi, kao i da se javne
rasprave mogu organizovati i izvan parlamenta (najces¢e sa ciljem
predstavljanja nacrta zakona); (c¢) javno zagovaranje se smatra ¢inom
podrske nekom pitanju i uveravanjem onih koji donose odluke da postupe u
cilju podrske datom predlogu ili inicijativi, ¢ime se deluje u cilju
unapredenja postojecih prava ili stvaranja novih zakonskih okvira u interesu
onih u ¢ije se ime zastupa

U okviru veb sajta NS otvoren je poseban deo na kome je moguce
pratiti odrzana javna slu§anja29. Takode, najava odrzavanja javnog sluSanja
se postavlja na veb stranicu NS i $alje medijima, tj. agencijama.

Parlamentarni odbori aktuelnog saziva Narodne skupstine (od 11. juna
2008.god.) su u periodu do 01. februara 2012. godine organizovali ukupno
48 javnih sluSanja. Najvec¢i broj javnih sluSanja su organizovali: Odbor za
ravnopravnost polova, Odbor za smanjenje siromastva, Odbor za rad,
boracka i socijalna pitanja, Odbor za kulturu i informisanje i Odbor za
zaStitu zivotne sredine.

Tabela br. 1: Pregled odrzanih javnih slusanja u Narodnoj skupstini do
01.02.2012. godine

Broj odrzanih
javnih slusanja u
Narodnoj skupstini
od uvodenja ovog
instituta do
01.02.2012. god.

Naziv odbora

Administrativni odbor 0
Odbor za evropske integracije 3
Odbor za finansije 1%

Odbor za industriju 1

Odbor za inostrane poslove
Odbor za Kosovo i Metohiju
Odbor za kulturu i informisanje

Odbor za lokalnu samoupravu

W (O | |O O

Odbor za medunacionalne odnose

'S, Orlovi¢ (supra note 25), str. 15-16.

» Videti: http://www.parlament.rs/aktivnosti/narodna-skupstina/radna-tela/javna-
slusanja.990.html , pristup 09.01.2012.god.

% Odbor za finansije je 16. septembra 2011. godine odrzao javno slusanje o
Predlogu zakona o javnoj svojini, zajedno sa Odborom za evropske integracije.
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Odbor za nauku i tehnoloski razvoj
Odbor za odbranu i bezbednost
Odbor za odnose sa Srbima izvan Srbije

Odbor za omladinu i sport

Odbor za poljoprivredu

Odbor za pravosude i upravu

Odbor za predstavke i predloge

S (N[O N O ([~ (O

Odbor za privatizaciju

w2
—_

Odbor za privredne reforme

Odbor za prosvetu

Odbor za rad, boracka i socijalna pitanja

Odbor za ravnopravnost polova

S |\O | | O

Odbor za razvoj i ekonomske odnose sa
inostranstvom

Odbor za saobracaj i veze

Odbor za smanjenje siromastva

Radna grupa za prava deteta

Odbor za trgovinu i turizam

Odbor za urbanizam i gradevinarstvo

Odbor za ustavna pitanja

Odbor za zastitu Zivotne sredine

Odbor za zdravlje i porodicu

— O OO O |W I |O

Zakonodavni odbor

n
%

UKUPNO

Kao posebnu vrednost treba istaci ¢injenicu da je na odrzanim javnim
slusanjima bio izuzetno veliki odziv subjekata, tj. da je ucestvovao veliki
broj predstavnika razli¢itih ciljnih grupa i zainteresovanih strana. Na
pojedina javna slusanja su pozivani i predstavnici nezavisnih drzavnih
organa, koji su se odazivali pozivima i ucestvovali u javnim sluSanjima.
Najveci odziv je bio od strane nevladinih organizacija i gradana, dok je
ukljucivanje predstavnika ministarstava ponekad otezano realizovano. Prema
iskustvima sekretara odbora koji su organizovali javna slusanja, bilo je

3 Odbor za privredne reforme nije konstituisan u aktuelnom sazivu Narodne skupitine.
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situacija da im na dopise izvr$na vlast ne odgovori, pa je odgovor usledio tek
nakon telefonskih urgencija. Takode, kao predstavnici ministarstva, dolazili
su i ministri i drzavni sekretari, ali najceS¢e nacelnici odeljenja koji nisu
uvek imali potpune informacije da bi mogli da govore na javnom sluSanju,
dok je sa druge strane, najveéi broj javnih slusanja otvarala predsednica
Narodne skupstine.

U javnim sluanjima su ucestvovali razli¢iti subjekti i ¢inioci koju su
zainteresovani za pitanja koja su bila predmet javnih sluSanja. Time se
postiglo da svi budu ukljuceni u proces i da iznesu svoja misljenja i
probleme, iz Cega su usledile preporuke i zakljucci odbora NS, kao i
konkretne akcije koje su preduzete. U javnim sluSanjima su ucestvovali i
narodni poslanici iz svih poslanickih grupa, tj. politickih opcija, gradani,
predstavnici marginalizovanih grupa, predstavnici nevladinih organizacija,
predstavnici izvrSne vlasti, predstavnici nezavisnih drzavnih organa,
predstavnici medunarodnih organizacija.

Pojedina javna sluSanja su uticala da dode do promene zakona ili
teksta predloga zakona. Tako, na primer, na javnom sluSanju posve¢enom
Radnoj verziji predloga zakona o izmenama i dopunama Zakona o izboru
narodnih poslanika (odrzanom 21. aprila 2011.god.), prof. dr Nevena
Perusi¢, Poverenica za zastitu ravnopravnosti je predlozila da na izbornoj
listi svako trece, a ne svako Cetvrto mesto, bude rezervisano za predstavnika
manje zastupljenog pola. Nakon toga je narodna poslanica Aleksandra
Jerkov podnela amandman na ovaj predlog zakona, koji je Narodna
skupstina prihvatila32. Time je javno sluSanje uticalo na promenu teksta
predloga zakona, Sto je u ovom konkretnom slucaju omogucéilo vecu
ukljucenost Zena u sazivima Narodne skupstine.

Nakon analize prakse odrzavanja javnih sluSanja u NS, moze se
zakljuciti da je institucionalizacija javnih sluSanja omoguéila da se ona u
parlamentarnoj praksi NS sada organizuju kao stalna (redovna) aktivnost.

32 Tako da ¢lan 40a Zakona o izboru narodnih poslanika sada propisuje da na izbornoj listi
medu svaka tri kandidata po redosledu na listi (prva tri mesta, druga tri mesta i tako do kraja
liste) mora biti najmanje po jedan kandidat - pripadnik onog pola koji je manje zastupljen na
listi. Ako izborna lista ne ispunjava ovaj uslov smatrace se da sadrzi nedostatke za proglasenje
izborne liste, a predlagac liste bice pozvan da otkloni nedostatke. Ako predlagac liste ne
otkloni ove nedostatke, Republic¢ka izborna komisija odbi¢e proglasenje izborne liste.
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3. SEDNICE ODBORA NARODNE SKUPSTINE VAN
NJENOG SEDISTA

Odrzavanje sednica odbora NS van sediSta NS omogucava da se
narodni poslanici, borave¢i ,na lokalu”, licno upoznaju sa realnom
situacijom i problemima gradana u unutrasnjosti i sagledaju kako odredeni
propisi uticu na njihove zivote, kao i da neposredno ostvare uvid u
sprovodenje odredenih odluka, tj. efekte, $to je veoma koristan mehanizam
za prikupljanje informacija za vrSenje kontrolne funkcije parlamenta, koji
istovremeno omogucava i neposredan kontakt gradana i parlamentaraca na
lokalnom nivou.

Clanom 42. stav 4. Poslovnika NS> izrigito je propisano da sednice
radnih tela mogu da se odrze i van sedista Narodne skupstine. Ova odredba
predstavlja izuzetak (posebnu odredbu) u odnosu na pravilo sadrzano u stavu
2. istog Clana da se sednice radnih tela odrzavaju u sediStu Narodne
skupstine i ona nije bila izri¢ito propisana u prethodno vaze¢em Poslovniku
NSRS.

Stalni odbori aktuelnog saziva Narodne skupstine (od 11. juna 2008.
god.) su u periodu do 01. februara 2012. godine organizovali ukupno 30
sednica odbora NS van sedista NS**, pretezno uz projektnu podrsku UNDP-
a. Odrzivost instituta sednica parlamentarnih odbora ,,na lokalu* pokazuje i
¢injenica da su u skupstinskom budzetu za 2012. godinu predvidena sredstva
za odrzavanje ovih sednica. To ukazuje da Narodna skupstina planira da i
nakon okoncanja projekata razvojne pomoc¢i medunarodnih organizacija,
samostalno organizuje sednice odbora van sedista NS, kao deo svojih
redovnih aktivnosti.

33 SI. glasnik RS, br. 52/101 13/11.

3 U okviru odrzanih sednica odbora van sedista NS, po specifi¢nosti teme, mestu odrzavanja i
odlukama koje su proizasle, posebno se istakla da bi bila pomenuta, ¢etrdeset deveta sednica
Odbora za pravosude i upravu, koja je, u vrSenju nadzorne funkcije NS, odrzana 23. aprila
2010.god. u Kazneno-popravnom zavodu u NiSu, uz podrSku UNDP-a. Sednici Odbora
prisustvovali su i ¢lanovi Odbora za zdravlje i porodicu i Odbora za rad, boracka i socijalna
pitanja. Oni su posetili Kazneno-popravni zavod u NiSu, u cilju upoznavanja sa uslovima u
kojima se izvr$avaju krivicne sankcije u ovoj ustanovi, kao i Specijalnu psihijatrijsku bolnicu
,»Gornja Toponica” gde su se upoznali sa uslovima zivota i zaStitom prava prinudno
hospitalizovanih pacijenata. Na sednici Odbora je razmotrena Informacija Ministarstva pravde
o uslovima i problemima u oblasti izvrSavanja krivi¢nih sankcija. Pored narodnih poslanika,
sednici su prisustvovali ministarka pravde, zamenik Zastitnika gradana i direktor Uprave za
izvrSenje krivi¢nih sankcija. Nakon sagledavanja stanja i neposrednog upoznavanja narodnih
poslanika sa uslovima u kojima se izvrSavaju kriviéne sankcije, uslovima smeStaja i
bezbednosti, zdravstvene zastite, kao i sa prilagodavanjem medunarodnim standardima i
drugim aspektima izdrzavanja zatvorskih kazni, predsednik Odbora je predlozio da se donese
preporuka da Odbor za pravosude i upravu formira pododbor za eksternu kontrolu izvrSenja
krivi¢nih sankcija.
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Ovakve ,,mobilne sednice su doprinele da narodni poslanici, nakon
neposrednog sagledavanja stanja, iniciraju promenu odredenih propisa.
Konkretno, na primer, Odbor za zdravlje i porodicu je 22. oktobra 2009.
godine odrzao sednicu odbora van sedista NS, kako bi razmotrio probleme
zdravstvene sluzbe u mestima udaljenim od vec¢ih medicinskih centara.
Sednica je odrzana u Domu zdravlja u Tutinu, nakon poziva rukovodioca
ove zdravstvene ustanove, a pre formalnog pocetka sednice narodni
poslanici (¢lanovi Odbora) su obisli ovu zdravstvenu ustanovu i sagledali
njene kapacitete i resurse. Nakon uocenih problema, Odbor je jednoglasno
doneo zakljucke i obratio se Vladi kako bi se sistemski reSio problem i
istinski poboljSao kvalitet zdravstvene zastite gradana u svim sredinama sa
sliénim problemima. Nakon toga, Vlada je izmenila uredbu kojom se
reguliSe ova oblast.

Tabela br. 2: Pregled odrzanih sednica odbora NS van sednica NS do
01.02.2012. godine

Broj odrzanih
Naziv odbora ey
01.02.2012.god.
Administrativni odbor 0
Odbor za evropske integracije 0
Odbor za finansije 0
Odbor za industriju 2
Odbor za inostrane poslove 0
Odbor za Kosovo i Metohiju 5
Odbor za kulturu i informisanje 1
Odbor za lokalnu samoupravu 0
Odbor za medunacionalne odnose 0
Odbor za nauku i tehnoloski razvoj 3
Odbor za odbranu i bezbednost 0
Odbor za odnose sa Srbima izvan Srbije 0
Odbor za omladinu i sport 5
Odbor za poljoprivredu 3
Odbor za pravosude i upravu 2
Odbor za predstavke i predloge 2
Odbor za privatizaciju 0
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Odbor za privredne reforme -

Odbor za prosvetu

Odbor za rad, boracka i socijalna pitanja

Odbor za ravnopravnost polova

S| = O

Odbor za razvoj i1 ekonomske odnose sa
inostranstvom

Odbor za saobracaj i veze

Odbor za smanjenje siromastva

Odbor za trgovinu i turizam

Odbor za urbanizam i gradevinarstvo

Odbor za ustavna pitanja

Odbor za zastitu Zivotne sredine

Odbor za zdravlje i porodicu

SN (O |O | O | O

Zakonodavni odbor
UKUPNO

(O8]
[e)

Prilikom sagledavanja tabelarnog prikaza koji svedo¢i o tome koji su
odbori NS odrzavali sednice van sediSta NS, treba imati u vidu da postoje i
odbori za koje ne figurira mesto odrzavanja sednice, tj. koji ne bi ostvarili
nikakav znacajniji napredak odrZzavanjem sednice van sediSta NS — to su u
prvom redu Zakonodavni odbor i Administrativni odbor, ali se njima mogu
dodati i Odbor za inostrane poslove i Odbor za ustavna pitanja.

Pojedine sednice odbora NS van njenog sediSta su organizovane u
formi javnog sluSanja, $to ukazuje da je moguca sinergija ova dva instituta
parlamentarne prakse. Na osnovu povratnih informacija koje su odbori NS
primali od gradana koji su bili prisutni na mestima, gde su odrzavane
sednice, moze se zakljuciti da su gradani veoma zadovoljni i sednicama
odbora van sedista i odrzanim javnim sluSanjima. Posebno su isticali da im
je veoma znacila i sama Cinjenica §to su izneli svoje misljenje, §to su ih
narodni poslanici saslusali i sagledali njihove probleme, kao i $to su iz nekih
aktivnosti proizasle konkretne akcije kao odgovor na probleme i potrebe
gradana. Narodni poslanici, sa svoje strane, takode isticu da im je ovo veoma
vazan nacin neposrednog kontakta sa gradanima.

Odrzana javna slusanja i sednice odbora NS van njenog sediSta su
omogucili 1 gradanima koji pripadaju marginalizovanim grupama da iskazu
svoje potrebe i svoje probleme. Pojedina javna sluSanja su bila organizovana
na teme iz oblasti socijalne inkluzije. To je narocito doslo do izrazaja tokom
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odrzanih javnih sluSanja i sednica odbora van sedista NS koje su
organizovali slede¢i odbori: Odbor za smanjenje siromastva, Odbor za rad,
boracka i socijalna pitanja, Odbor za zdravlje i porodicu i Odbor za
ravnopravnost polova.

4. ODBOR ZA PREDSTAVKE I PREDLOGE

Pravo gradana da upucuju predstavke i predloge utvrdeno je
Ustavom Republike Srbije u delu koji ureduje ljudska i manjinska prava i
slobode, pod nazivom pravo na peticiju. Svako ima pravo da, sam ili zajedno
sa drugima, upucuje peticije 1 druge predloge drzavnim organima,
organizacijama kojima su poverena javna ovlas¢enja, organima autonomne
pokrajine i organima jedinica lokalne samouprave i da od njih dobije
odgovor kada ga trazi. Zbog upucivanja peticija i predloga niko ne moze da
trpi Stetne posledice. Niko ne moze da trpi Stetne posledice za stavove iznete
u podnetoj peticiji ili predlogu, osim ako je time ucinio krivi¢no delo.”

Podnosenje predstavki i predloga parlamentarcima Narodne
skupstine je u dosadasnjem sistemu realizovano preko posebnog radnog tela
srpskog parlamenta - Odbora za predstavke i predloge. U aktuelnom sazivu
naSeg parlamenta, ovaj odbor je jedan od 30 stalnih odbora NS i ima 17
¢lanova (narodnih poslanika, koji imaju i svoje zamenike). Odbor za
predstavke i predloge je nadlezan da razmatra predstavke i predloge koji su
upuceni Narodnoj skupstini i predlaze NS i nadleznim organima mere za
reSavanje pitanja sadrzanih u njima i o tome obavestava podnosioce ukoliko
su to zahtevali. O svojim zapazanjima povodom predstavki i predloga,
Odbor podnosi izvestaj Narodnoj skupstini najmanje jednom u toku svakog
redovnog zasedanja36. Ideja je da Odbor za predstavke i predloge bude u
permanentnom i neposrednom kontaktu sa gradanima, kako bi mogao da
sagleda najraznovrsnije probleme na koje gradani ukazuju kroz predstavke i
predloge.

Kao radno telo NS, Odbor za predstavke i predloge stalan i
neposredan kontakt sa gradanima ostvaruje na tri nacina: (a) neposrednim
prijemom gradana svakog radnog dana u prostorijama NS; (b) usmenim
obrac¢anjem gradana putem telefona i (¢) prijemom pisanih predstavki. Iako
su predstavke i predlozi upuceni Narodnoj skupstini, sto (bi trebalo da) znaci
narodnim poslanicima, neposredan prijem gradana u praksi ne obavljaju
narodni poslanici, ve¢ drzavni (parlamentarni) sluzbenici NS, te ovo
predstavlja pre posredan (nego neposredan) kanal komunikacije gradana i

35 Clan 56. Ustava Republike Srbije (,,S1. glasnik RS”, broj 98/06).

36 Videti &lan 67. Poslovnika NSRS (,,SL. glasnik RS®, br. 14/09 — precisceni tekst i br. 52/10
— dr. poslovnik).
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narodnih poslanika nakon izbora. Postupanje sa predstavkama gradana
zapocinje prijemom predstavke, analizom i njenom stru¢nom obradom, koju
vr$i Sluzba Odbora. Dalje postupanje i oblik rada zavise od sadrzine
predstavke u konkretnom slucaju. Ukoliko se proceni da ima dovoljno
elemenata, trazi se izveStaj - povratna informacija nadleznog organa. (U
odredenim slucajevima, informacija tj. predstavka se dostavlja Republickom
javnom tuziocu.) Na osnovu podnete predstavke i primljenog izveStaja
(povratne informacije) drzavnog organa, Sluzba Odbora sacinjava
informaciju sa predlogom zakljucka o kome na sednici odluc¢uje Odbor za
predstavke i predloge.

O postupanju Odbora i daljem postupanju organa kojima se Odbor
obrac¢ao, gradanima se dostavlja odgovor na ,,prituzbu®, a znacajan broj
predstavki se ustupa nadleznim organima (s obzirom da Odbor ne moze
meritorno da reSava probleme), sa molbom da se ispitaju navodi iz
predstavke 1 preduzmu mere u cilju reSavanja problema na koje gradanin
ukazuje, te da o utvrdenom ¢injeni¢nom stanju dostave izvestaj Odboru, kao
i da, neposredno, odgovore podnosiocu predstavke. U izvesnom broju
slucajeva organi su azurno i pravovremeno dostavljali izvestaje, ali jo§ uvek
postoji problem nedostavljanja trazenih izveStaja ili neblagovremenog
dostavljanja.

Posebnu paznju zasluzuje jedan od oblika rada na predstavkama i
predlozima, a to je neposredno ispitivanje predstavki na licu mesta (,,izlazak
na teren®) koje se tokom dosadasnje parlamentarne prakse NS pokazalo kao
veoma efikasan nacin rada. Predmeti koji se neposredno ispituju su
prvenstveno kolektivne predstavke (podnete od strane veceg broja
prituzilaca), zatim kada se uoci da veci broj gradana upucuje pojedinacne
predstavke u vezi sa istim problemom, kao i predmeti koji po svojoj
sloZenosti i tezini zahtevaju poseban pristup (npr. postojanje indicija da je u
pitanju teza povreda prava prituzioca i sl.). Za svaki ovakav konkretan
sluc¢aj, Odbor formira radnu grupu, koju cine clanovi Odbora (narodni
poslanici), sekretar Odbora i zaposleni u Sluzbi Odbora (u nekim
slucajevima se angazuju i druga lica, u zavisnosti od materije). Radna grupa,
uz prethodnu najavu, izlazi na lice mesta, obavlja direktne razgovore sa
gradanima i u saradnji sa nadleznim organima ispituje navode iz predstavke i
predlaze odgovaraju¢e reSenje. O ovakvom postupanju se sacinjava
informacija koja se potom razmatra na narednoj sednici Odbora. Predlog za
ovakvo neposredno ispitivanje predstavke mogu dati: predsednik NS,
predsednik Odbora, zamenik predsednika Odbora, ¢lanovi Odbora, narodni
poslanici, sekretar NS i sekretar Odbora. Odluku, tj. zakljuak o
neposrednom ispitivanju donosi Odbor za predstavke i predloge na sednici
Odbora. Izuzetno, u hitnim sluc¢ajevima (npr. najava dolaska veéeg broja
gradana u Narodnu skupstinu i sl.) odluku (zakljucak) o neposrednom
ispitivanju mogu doneti predsednik ili zamenik predsednika Odbora.
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U prve dve godine aktuelne legislature Narodne skupstine, odnosno od
11. juna 2008. godine do 31. decembra 2009. godine, Sluzba Odbora za
predstavke i predloge je obradila 1.406 pisanih predstavki, ukljucujuéi i
ponovljene predstavke37. Od 1.1.2010. godine do 31.12.2011. godine
evidentirano je i obradeno 536 novopristiglih predstavki i predloga
gradana38

U aktuelnom sazivu NS, tj. u periodu 11.06.2008. god.-31.12.2011.
godine sluzba®® Odbora je neposredno primila ukupno 1.594 gradana40 u
prostorijama Narodne skupstine. Pored licnog dolaska u NS, znacajan broj
gradana se svakodnevno obraéa Odboru putem telefona, a u ovom
posmatranom periodu sluzba Odbora je obavila ukupno 4.800 telefonskih
razgovora sa gradanima. Za razliku od licnog dolaska u NS, kada gradani
najcesce donose napisane predstavke ili ih iznose usmeno sluzbenicima, koji
u tom slucaju sastavljaju belesku i po njoj postupaju na isti nacin kao kada
gradanin uputi pisanu predstavku, telefonsko obrac¢anje Odboru je najcesce
bilo u svrhu traZzenja informacije, interesovanja za nacin podnoSenja
predstavke, ponovljenog obracanja, interesovanja za postupanje po podnetoj
predstavei ili izrazavanje opSteg nezadovoljstva postojeim sistemom.
Zanimljivo je da je tokom dosada$njeg perioda bio zanemarljivo mali broj
obracanja putem maila (manje od deset). Procena sluzbenika koji postupaju
po podnetim predstavkama je da se oko 80% delokruga rada na
predstavkama i predlozima odnosi na davanje pravnih saveta gradanima o
mogucnostima ostvarivanja njihovih prava, odnosno, upuéivanja organima
koji su nadlezni za reSavanje problema povodom kojih se gradanin obraca.

U periodu aktuelnog saziva NS, od 11. juna 2008. godine do O1.
februara 2012. godine Odbor za predstavke i predloge je odrzao deset

37U periodu 11.06.2008-31.12.2009. vodena je ukupna, tj. zbirna evidencija svih predstavki,
bez specifikacije novopristiglih i ponovljenih predstavki, dok je za 2010. i 2011. godinu
vodena evidencija samo novopristiglih predstavki. Razlog drugacije evidencije su kadrovske
promene u sluzbi Odbora za predstavke i predloge, pravashodno personalna promena
sekretara ovog odbora.

38 S tim da su uporedo obradivane i ponovljene predstavke, ali o njima nije vodena posebna
evidencija.

39 Zanimljivo je pomenuti da je u periodu nekadasnje SFRJ na saveznom nivou postojao Biro
za predstavke i predloge SFRJ, koji je imao Sluzbu od 42 zaposlena, od ¢ega je 26 bilo
diplomiranih pravnika. Ovaj Biro imao je dve komisije: Komisiju Predsednistva koja je
obavljala stru¢nu obradu predstavki koje su upucivane Predsednistvu i Predsedniku Republike
i Komisiju Skupstine, koja je obavljala stru¢nu obradu predstavki koje su upucivane Skupstini
SFRJ i Saveznom izvr$nom vec¢u. Danas Sluzba Odbora za predstavke i predloge NS ima 5
zaposlenih, od ¢ega troje diplomiranih pravnika. U narednom sazivu Narodne skupstine,
Odbor za predstavke i predloge neée postojati.

40 Autor je podatke dobio u odgovoru NS na podneti zahtev za pristup informacijama od

javnog znacaja, u skladu sa ¢lanom 16. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja (,,S1. glasnik RS, br. 120/04, 54/07, 104/09 1 36/10).
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sednica, Sto je relativno mali broj u odnosu na prethodne sazive, kao i rad
drugih odbora NS. Razlog manjeg broja odrzanih sednica ovog odbora u
aktuelnoj legislaturi je to §to je konstituisanje ovog odbora okonéano®! tek
13. maja 2010. god, dok su ostali odbori NS konstituisani 2008. godine,
neposredno nakon konstituisanja Narodne skupStine u ovom sazivu.

Poredenja radi, ovaj odbor, odnosno Sluzba Odbora je u periodu
1.1.2004. godine — 31.12.2006. godine primila i stru¢no obradila 3.126
pisanih predstavki gradana42 (ukljucujuéi ponovljene predstavke). U istom
periodu Sluzba odbora je, neposredno, primila 3.735 gradana u prostorijama
NS. Gradani su se u ovom periodu svakodnevno obracali Odboru i putem
telefona (u proseku dnevno 5 do 6 poziva, odnosno preko 4000 poziva u
ovom periodu), postavljajuci pitanja iz razlicitih oblasti i traze¢i informacije
i uputstva, kao i obaveStenja u vezi sa podnetim predstavkama. Shodno
navedenom, proizilazi da je u ovom periodu ukupno bilo preko 10.000
obracanja gradana.43

Nakon analize problema zbog kojih se gradani obracaju (svojim?)
predstavnicima u parlamentu u formi predstavki i predloga, moze se
zakljuciti da gradani najCeS¢e izrazavaju nezadovoljstvo radom pojedinih
drzavnih organa, ukazuju na sporost, tj. neefikasnost u radu sudova, na
donete presude, na rad nosilaca pravosudnih funkcija i na rad opstinskih
organa uprave. Znacajan je i broj podnetih predstavki u vezi sa neuspeSnim
postupcima privatizacije, a jedan broj prituzbi je usmeren na oblast
urbanizma i prostornog planiranja, kao i na rad zdravstvenih ustanova. U
posmatranom periodu se uocava povecanje broja materijalno neobezbedenih
lica koja se nalaze u stanju socijalne potrebe, a znatan je i porast obracanja
gradana, medu kojima naroCito penzionera i lica koja su ostala bez
zaposlenja, koja traze neku vrstu pomoc¢i, isticuéi izuzetno tezak materijalni
polozaj, pomo¢ u cilju zaposlenja, brze zakonske i reformske izmene koje ce
im omoguciti da dodu do posla. Na probleme stambene ugrozenosti koji su
izrazeni i1 objektivno teski, Zale se gradani iz svih socijalnih struktura i
sredina. U porastu je i broj zahteva za pruzanjem pomoci u lecenju, a
najceSée se radi o teSkim zdravstvenim sluCajevima i o nemoguénosti
plac¢anja i nabavke lekova. Odboru su se obracala i raseljena i izbegla lica
koja, najCesce traze materijalnu pomoc i reSavanje stambenog problema.

41 Prva (konstitutivna) sednica Odbora za predstavke i predloge je podela 30. oktobra
2008.god, a okonc¢ana je 13. maja 2010.god.

42 0d navedenog broja, za 773 predstavke je traZena povratna informacija (izvestaj) nadleznih
organa.

0 tome i o postupanju NS po predstavkama gradana u ranijem periodu: S. Vukadinovié,
Odbor za predstavke i predloge Narodne skupsStine Republike Srbije, u: Gradani pred
korupcijom — ko moze da pomogne i kako, Transparentnost Srbija, Beograd 2007, str. 49-52.
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Odbor za predstavke i predloge nije organ koji moze da reSava svaki
slu¢aj konkretno, sustinski i meritorno (jer ne moze podnosiocu predstavke
dodeliti stan, materijalnu pomoc¢ ili omoguciti zaposlenje), ali sve ono na Sta
gradani ukazuju kroz predstavke i predloge, Odbor sagledava, uobli¢ava kao
pojavu i ukazuje Narodnoj skupstini i njenim radnim telima. Pored toga,
kada su u pitanju obracanja zbog teske materijalne situacije i nemogucnosti
placanja odredenih racuna, Odbor se pisanim putem (dopisima) obracao
javnim preduzeéima kojima je predlagao da se omoguci gradanima izmirenje
dugova na rate i sl. u ¢emu je bilo uspeha. Time je odbor u praksi nastojao
da ovakve probleme gradana na koje ukazuju u predstavkama reSava na oba
nivoa: (a) sistemski - ukazivanjem nadleznim institucijama na uocene
probleme, kao i (b) pojedinacno i konkretno - probleme gradana koji su se
obratili, upuéujuéi pojedinacne dopise koji su u prilogu sadrzali podnetu
predstavku gradanina.

Kada je re¢ o prituzbama na neadekvatan rad drugih drzavnih
organa, treba reci da se Odbor, kroz kontrolnu funkciju NS, moze zalagati da
odgovarajuéi organ obavlja posao u skladu sa zakonom, ali ne mozZe da
preuzme nijedan prerogativ nadleznosti tog organa. Zato, ne treba zaboraviti
da predstavka nije i ne moze biti vaninstitucionalni oblik ostvarivanja prava
gradana, jer bi u protivhom bilo dovedeno u pitanje funkcionisanje nadleznih
drzavnih organa. Predstavke predstavljaju jedan od vidova komunikacije
gradana i njihovih predstavnika u parlamentu, te ustavno pravo gradana da
podnose predstavke i predloge treba posmatrati u kontekstu usmeravanja i
upucéivanja na $to kvalitetniji rad drzavnih organa, kao i predloga za
unapredenjem. Pored toga, predstavke i predlozi gradana pruzaju znacajnu
pomo¢ narodnim poslanicima u vrSenju kontrolne funkcije Narodne
skupstine, tj. doprinose da organi izvr$ne vlasti, preko parlamenta, polazu
racune za svoj rad gradanima.

U narednom sazivu NS, Odbor za predstavke i predloge nece
postojati kao posebno radno telo srpskog parlamenta, ve¢ je ideja da
predstavke i predlozi budu upucivani odborima NS nadleznim prema
materiji koja je u delokrugu njihovog rada. Ovakva znafajna promena
predstavljace veliki izazov za organizaciju rada Narodne skupstine.

5. POSLANICKE KANCELARIJE VAN SEDISTA NARODNE
SKUPSTINE

Poslani¢ke kancelarije, odnosno kancelarije za neposrednu
komunikaciju gradana sa narodnim poslanicima, predstavljaju jo§ jednu

0 ,,polaganju ra¢una”: S. Paul, Accountability in public services: Exit, voice and control,
World Development, vol. 20, 1992, The World Bank, Washington, str. 1047-1060.
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novinu u parlamentarnom razvoju Srbije. Otvaranje kancelarija za
komunikaciju poslanika sa gradanima na lokalnom nivou, otpocelo je 2009.
godine kroz pilot projekat koji je NS realizovala uz podrsku Nacionalnog
demokratskog instituta (NDI).

Poslani¢ke kancelarije u unutrasnjosti su uvedene sa ciljem da
omoguce direktnu i neposrednu komunikaciju gradana i narodnih poslanika.
Razlika u odnosu na obracanje Odboru za predstavke i predloge je,
pravashodno, u dva osnova (posmatrano iz ugla gradana): (a) prijem gradana
u poslanickoj kancelariji vrS§e neposredno narodni poslanici, §to znacajno
doprinosi razvijanju neposrednih odnosa gradana i narodnih poslanika,
nakon izbora, dok se obracanje Odboru za predstavke i predloge realizuje
kroz prijem od strane drzavnih sluzbenika NS, a ne narodnih poslanika; (b)
poslanicke kancelarije se nalaze van sediSta Narodne skupstine, tj. na
lokalnom nivou, ¢ime se olakSava pristup gradana narodnim poslanicima.

Poslanicke kancelarije van zgrade parlamenta su namenjene
gradanima da u u direktnoj komunikaciji sa parlamentarcima iznose svoje
predloge, stavove i misljenja o razli¢itim pitanjima, probleme, inicijative i sl.
Ovakav stalan vid komunikacije gradana i narodnih poslanika, nakon
odrzanih izbora doprinosi odgovornijem radu narodnih poslanika i njihovom
neposrednijem sagledavanju potreba gradana.

Do 1. februara 2012. godine otvoreno je ukupno 15 poslanickih
kancelarija. Prva ovakva kancelarija je otvorena u Leskovcu 1. aprila 2009.
godine; druga u Novom Pazaru, 7. jula 2009. godine (kao zajednicka
kancelarija za komunikaciju sa gradanima sa teritorija Novog Pazara, Tutina
i Priboja). Treca poslanicka kancelarija je otvorena je u Beogradu, na opstini
Savski venac, 26. maja 2009. godine, a cetvrta u Valjevu, 6. novembra 2009.
godine. Peta kancelarija na lokalnom nivou je otvorena je u Zrenjaninu, 22.
aprila 2010. godine. Zatim su otvorene poslanicke kancelarije u: Novom
Sadu, Kladovu, Negotinu, Boljevcu, Zajecaru, Boru, Majdanpeku, Valjevu i
Beogradu (na opstinama Stari grad i Vracar).

Dalji pravac razvoja bi trebalo da obuhvati ne samo otvaranje
kancelarija u veéem broju mesta, ve¢ povecanje vremena koje parlamentarci
provode u neposrednoj komunikaciji sa gradanima.

Interparlamentarna unija je 2011. godine sprovela globalno
parlamentarno istrazivanje na uzorku od 600 parlamentaraca Sirom sveta o
tome koliko sati nedeljno provode u radu sa gradanima. Rezultati
istrazivanja pokazuju da preko 50% poslanika provodi vise od 20 sati
nedeljno u radu sa gradanima i njihovim problemima.*

* International Day of Democracy: What do citizens expect from their parliament?,
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Tabela br. 3 : Rezultati istrazivanja IPU (2011.god.) o broju sati koje
nedeljno poslanici provode u neposrednom radu sa gradanima

Broj sati u nedelji koje poslanici % poslanika
provode u radu sa gradanima

0-10 sati nedeljno 15,38%

11-20 sati nedeljno 27,60%

21-30 sati nedeljno 19,16%

31-40 sati nedeljno 13,88%

preko 40 sati nedeljno 20,21%

nije odgovorilo 3,77%

6. PRAVO PREDLAGANJA ZAKONA

Ovlas¢eni predlagaci (svih) zakona u Republici Srbiji su: svaki
narodni poslanik, Vlada, skupstina autonomne pokrajine ili najmanje 30.000
biraca, dok pravo predlaganja zakona iz svoje nadleznosti imaju Narodna
banka i Zastitnik gradana®. Pravni okvir koji ureduje predlaganje zakona i
postupak donosenja zakona u Srbiji, u ovom trenutku ¢ine: Ustav Republike
Srbije!’, Zakon o Narodnoj skupitini**, ¢l. 43-73. Poslovnika Narodne
skupstine Republike Srbije*’, Poslovnik Narodne skupstine® i Jedinstvena
metodoloska pravila za izradu propisa’’. Za odredena pitanja nacrta i
predloga zakona koje priprema Vlada, od znacaja su i odredbe ¢l. 37-42.
Poslovnika Vlade®®, dok je za pitanja narodne inicijative od zna¢aja Zakon o

http://www.ipu.org/dem-e/idd/expectations.htm , pristup 30.01.2012.god.
4 Videti ¢lan 107. Ustava Republike Srbije.

47 Sl. glasnik RS¥, broj 98/06.

8 SI. glasnik RS*, broj 9/10.

9 .Sl glasnik RS“, broj 14/09 — precisceni tekst i 52/10-dr. poslovnik. Danom stupanja na
snagu Poslovnika Narodne Skupstine, odnosno 5. avgusta 2010. godine prestao je da vazi
Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, osim odredaba ¢l. 43. do 73. ovog poslovnika
koje se primenjuju do konstituisanja Narodne skupstine u novom sazivu.

30 L.l glasnik RS*, br. 52/101 13/11. Odredbe ¢l. 141. 1 161. ovog poslovnika, koje se odnose
na podnoSenje predloga zakona i drugih akata Narodne skupstine, kao i amandmana u
elektronskom obliku, primenjivace se kada se za to steknu tehnicki uslovi, $to ¢e konstatovati
nadlezni odbor NS, a odredbe ¢l. 46. do 67. koje se odnose na broj i delokrug odbora
primenjuju se od konstituisanja Narodne skupstine u novom sazivu.

31 ,»Sl. glasnik RS“, broj 21/10. Ovaj akt je doneo Zakonodavni odbor Narodne skupstine na
sednici odrzanoj 30. marta 2010. godine, a primenjuje se od 1. jula 2010. godine.

52 sl glasnik RS", br. 61/06 - prec¢iscen tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11 1 37/11.
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referendumu i narodnoj inicijativi® (iz 1994.god.), koji se smatra zastarelim,
te je javnosti ve¢ predstavljen nacrt novog zakona kojim se planira uredenje
ove oblasti.

Kada je re¢ o pravu biraca da podnesu predlog zakona, ovo pravo
biraci ne ostvaruju individualno, ve¢ ga moze ostvariti zajedno najmanje
30.000 biraca.

Empirijska istrazivanja faktiCkog stanja zakonodavnog postupka u
Srbiji’* pokazuju da se upravo predlozi zakona koje podnose biraéi, kao i oni
koje podnose narodni poslanici opozicije ne stavljaju na dnevni red Narodne
skupstine, tj. da u praksi bira¢i ne mogu da ostvare pravo predlaganja
zakona, iako podnesu predlog koji ispunjava sve propisane uslove.

Normativni okvir koji ureduje zakonodavni postupak u Srbiji ne
sadrzi proceduralni mehanizam koji bi garantovao ovlaséenim predlagacima
zakona ostvarivanje ustavnog prava predlaganja zakona. Ovo je narocito
znacajno upravo za birace i narodne poslanike opozicije, koji de iure imaju
pravo predlaganja zakona, koje de facto ne mogu da ostvare, jer
pozitivnopravno reSenje u Republici Srbiji omoguéava da njihovi predlozi
zakona nikada ne dodu na dnevni red Narodne skupstine. Pravno resenje
sadrzano u Poslovniku NS omogucava da se pojedini predlozi zakona nikada
ne nadu, tj. nikada ne dodu na dnevni red NS i da se ona o njima nikada ne
izjasni, tj. ne raspravlja i ne glasa. To otvara veoma ozbiljno pravno pitanje
ostvarivanja ustavnog prava ovlas¢enih predlagaca zakona, jer postojece
stanje moze onemoguciti ostvarivanje ovog prava . Moze se reci da, prema
pozitivnom normativnom okviru, u Republici Srbiji ovlaséeni predlagaci
zakona imaju ustavno pravo koje prakticno ne mogu da ostvare. Tako
postoje i predlozi zakona koje su podnele grupe biraca jo$ tokom prethodnog
saziva Narodne skupstine, a koji jo§ uvek nisu stavljeni na dnevni red NS i
pitanje je da li ¢e ikada, a s obzirom na nepostojanje mehanizma za
ostvarivanje ovog prava i dosadasnju praksu NS, ¢ini se da nece nikada.
Tako je, na primer, jo§ 22. novembra 2007. godine 35.870 biraca podnelo
dva predloga zakona: Predlog zakona o klasifikaciji informacija i Predlog
zakona o izmenama 1 dopunama Zakona o slobodnom pristupu

33 SL glasnik RS", br. 48/94 i 11/98.

3% S. Vukadinovié, Analiza uticaja zakonodavnog postupka na predloge zakona, Pravni zapisi,
br. 1/2010, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, str. 97-118, dostupno i na:

http://www.pravnifakultet.rs/images/2012/zapisi-1-
2010/Slobodan_Vukadinovic ANALIZA UTICAJA ZAKONODAVNOG.pdf

» Pitanje koje se postavlja u vezi sa ostvarivanjem ovog prava jeste da li su resenja u
Poslovniku Narodne skupstine takva da omogucavaju ili onemoguéavaju ostvarivanje
ustavnog prava ovlaséenih predlagaca zakona, s obzirom na to da je Ustav definisao ko ima
pravo da podnosi predloge zakona, te Poslovnik treba da odredi nacin ostvarivanja ovog
prava.
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informacijama od javnog znacaja. Nijedan od ova dva predloga zkona koji
su podneli biraci, ve¢, skoro pet godina nije stavljen na dnevni red NS.

Treba reé¢i da subjekti prava predlaganja zakona imaju ovo pravo da
bi mogli da ga vrse (ostvaruju), tj. dodu do odredenog cilja, pa se postavlja
pitanje kakva je sadrzina prava predlaganja zakona i da li je ovo pravo
ostvareno time S$to predlog fizicki stigne do zgrade Narodne skupstine.
Svakako da se pravo predlaganja zakona ne iscrpljuje time §to podneti
predlog zakona vecno ostane u pisarnici Narodne skupstine. Cilj prava
predlaganja zakona je da se Narodna skupstina izjasni o predlogu, dok
trenutna regulativa omogucéava da vladajuca veéina u parlamentu podneti
predlog zakona ignoriSe, tj. postupa kao da takav predlog nije ni podnet.
Kada je re¢ o podnetim predlozima zakona koje su podneli Ustavom RS
ovlas¢eni predlagaci zakona i koji su podneti u skladu sa odredbama
Poslovnika NS°, vazno je konstatovati da je re¢ o ,,dopustenim®
predlozima, koji ispunjavaju sve propisane (materijalnopravne i
procesnopravne) pretpostavke kojima se pokrece postupak za donoSenje
zakona. U slu¢aju kada su ispunjeni svi propisani uslovi, Narodna skupstina
ne moze da ignoriSe podneti predlog, §to je trenutno de facto slucaj.
Podnosenjem predloga zakona Narodnoj skupstini pocinje postupak (!) za
donosenje zakona u Narodnoj skupstini, Sto zna¢i da pravo ovlaséenih
predlagaca da predloze tekst zakona, znaci (sa druge strane) obavezu
Narodne skupstine da, po podnetom predlogu zakona, postupa, u skladu sa
pravnim normama koje ureduju ovu materiju57. Pored de facto nepostupanja

%6 Ovlagéeni predlaga¢ zakona podnosi predlog zakona u obliku u kome se zakon donosi, s
obrazlozenjem, koje sadrzi: 1) ustavni, odnosno pravni osnov za dono$enje propisa; 2) razloge
za donoSenje propisa, a u okviru njih posebno: analizu sadasnjeg stanja, probleme koje propis
treba da resi, ciljeve koji se propisom postiZzu, razmatrane mogucnosti da se problem resi i bez
donosenja propisa i odgovor na pitanje zaSto je donoSenje propisa najbolji nacin za reSavanje
problema; 3) objasnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinacnih reSenja; 4) procenu
finansijskih sredstava potrebnih za sprovodenje propisa, koja obuhvata i izvore obezbedenja
tih sredstava; 5) opsti interes zbog kojeg se predlaze povratno dejstvo, ako predlog zakona
sadrzi odredbe s povratnim dejstvom; 6) razloge za donosenje zakona po hitnom postupku,
ako je za donoSenje zakona predlozen hitni postupak; 7) razloge zbog kojih se predlaze da
propis stupi na snagu pre osmog dana od dana objavljivanja u ,,Sluzbenom glasniku
Republike Srbije”; 8) pregled odredaba vazeéeg propisa koje se menjaju, odnosno dopunjuju
(priprema se tako $to se precrtava deo teksta koji se menja, a novi tekst upisuje velikim
slovima).

U skladu sa ¢lanom 151. Poslovnika Narodne skupstine, obrazlozenje moze da sadrzi i
analizu efekata propisa, a uz predlog zakona, predlaga¢ dostavlja izjavu da je predlog zakona
uskladen s propisima Evropske unije, ili da ne postoji obaveza uskladivanja, ili da zakon nije
moguée uskladiti s propisima Evropske unije, i tabelu o uskladenosti predloga zakona s
propisima Evropske unije.

37 Detaljnije: S. Vukadinovi¢, Fakticko stanje zakonodavnog postupka u Srbiji i preporuke za
njegovo unapredivanje, u: Unapredivanje kvaliteta zakonodavnog postupka u Narodnoj
skupstini: zbornik referata sa stru¢nog skupa, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd, 2011,
str. 46-63.
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po pojedinim predlozima zakona koje su podneli biraci i narodni poslanici iz
redova opozicije, problem je nepostojanje pravnih normi koje ureduju ova
pitanja i nepostojanje garantija za ostvarivanje ustavnog prava predlaganja
zakona.

Potrebno je normirati pitanje, do kada je predlog zakona u proceduri,
jer ovo pitanje nije uredeno, tj. ne postoje pravne norme o tome koliko dugo
predlog zakona moze biti u proceduri, $to predstavlja jedno od otvorenih
pitanja zakonodavnog postupka u Srbiji. Ovo je naroCito vazno zbog
predloga zakona koji u jednom sazivu Narodne skupstine ne budu stavljeni
na dnevni red. Problem ne postoji kada je re¢ o predlozima zakona koje
podnosi Vlada, jer novoizabrana Vlada redovno obavesti Narodnu skupstinu
da povlaci iz procedure predloge zakona koje je podnela prethodna Vlada.
Medutim, ovo pitanje nije uredeno za predloge zakona koje podnose biraci i
narodni poslanici. Tako su, na primer, u skupstinskoj proceduri i predlozi
zakona koje su podneli narodni poslanici koji viSe nisu Zivi i nije uredeno
pitanje sudbine zakonskih predloga ¢iji predlaga¢ viSe ne postoji (nije
pravno uredeno pitanje da li neko moZze da povuce ove predloge zakona i ko,
odnosno ukoliko budu stavljeni na dnevni red sednice NS - ko ¢e biti
predstavnik preminulog predlagaca?).

Pored toga, ne postoji redosled stavljanja predloga zakona na dnevni
red. Tako su, na primer, u aktuelnom sazivu Narodne skupstine u proceduri
istovremeno bila dva predloga zakona koji ureduju istu materiju — rec je o
predlozima zakona o Narodnoj skupstini. Na dnevni red je stavljen Predlog
zakona o Narodnoj skupstini koji je kasnije podnet (dok je raniji ignorisan).
Ovo jasno potvrduje da u politici, za razliku od prava, ne vazi princip Prior
tempore, potior iure. Sada, kada je Zakon o Narodnoj skupstini donet, jos§
uvek je u proceduri Predlog zakona o Narodnoj skupstini koji je prvi podnet
i nema pravne norme koja ureduje ovo pitanje, tj. do kada ¢e on biti predlog
zakona, s obzirom da je ova materija sada uredena. Smatram da je potrebno
urediti pitanje redosleda predloga zakona prilikom sastavljanja predloga
dnevnog reda sednice NS, barem postavljanjem Sirih rokova. U tom smislu,
mislim da novo reSenje u Poslovniku NS predstavlja korak unazad. Naime,
prethodno reSenje je bilo da se predlog zakona (koji je pripremljen u skladu
sa odredbama Poslovnika) moze uvrstiti u dnevni red sednice NS u roku, ne
kra¢em od 15 dana, ni duzem od 60 dana, od dana njegovog podnosenja. Ovi
rokovi miruju kada NS nije u redovnom zasedanju, a u izuzetnim
slucajevima, rok od 60 dana je mogao biti prekoracen, ali ne duze od 30
dana, a predsednik NS je imao obavezu da obavesti narodne poslanike o
razlozima prekoracenja roka’®, U (novom) Poslovniku NS donetom 2010.
godine, maksimalan rok u kome se podneti predlog zakona ima staviti na

58 Videti lan 140. stav 3. Poslovnika NSRS (,,S1. glasnik RS*, broj 14/09 — precisceni tekst).
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. . . .59, cer e s . ..
dnevni red sednice NS je izostavljen,” Sto logicki izvedeno do kraja, znaci
da oni mogu beskonac¢no dugo biti u ,,skupstinskoj proceduri®, a da se sa
njima ne deSava bukvalno nista.

Imaju¢i u vidu da nije predvideno pravno sredstvo za zastitu
ustavnog prava predlaganja zakona, Cini se da ovlasc¢eni predlagaci koji ne
mogu da ostvare pravo predlaganja zakona, mogu da podnesu ustavnu
. 1160
zalbu ™.

Pored toga, postoji otvoreno pitanje i potreba da se uredi postupak
utvrdivanja predloga zakona koji podnose narodni poslanici. Kada je
predlaga¢ Vlada, ovo pitanje je uredeno Poslovnikom Vlade, medutim
Poslovnik Narodne skupstine nije detaljnije uredio postupak utvrdivanja
predloga zakona, kada predlog podnose narodni poslanici. To ima za
posledicu da nije predvidena javna raspava povodom predloga zakona koji
podnose narodni poslanici, dok je javna rasprava kao faza predvidena kada
donosenje zakona predlaze Vlada. Konkretno, ¢lan 41. Poslovnika Vlade
propisuje da je predlaga¢ obavezan da u pripremi zakona kojim se bitno
menja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima
javnost sprovede javnu raspravu. Zbog postojanja ove pravne praznine U
Poslovniku NS, u praksi Narodne skupstine je javno slusanje koris¢eno da
nadomesti javnu raspravu. Tako, na primer, umesto da bude odrzana javna
rasprava, odrzano je javno sluSanje o Radnoj verziji predloga zakona o
izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika.

7. ZAKLJUCAK

Narodna skupstina je, u poslednjih nekoliko godina, kroz kontinuirano
razvijanje svoje parlamentarne prakse otvorila nekoliko kanala direktne
komunikacije gradana 1 narodnih poslanika. Ovi mehanizmi koji
omogucavaju odnos gradana i narodnih poslanika su institucionalizovani
uglavnom tokom 2010. godine postavljanjem novog pravnog okvira za rad
srpskog parlamenta, tj. donoSenjem Zakona o Narodnoj skupstini i (novog)
Poslovnika Narodne skupstine.

> Tako, ¢lan 154. Poslovnika Narodne skupstine (,,S1. glasnik RS*, broj 52/10) sada propisuje
samo da predlog zakona, pripremljen u skladu s odredbama ovog poslovnika, moze da se
uvrsti u dnevni red sednice Narodne skupstine u roku ne kra¢em od 15 dana od dana njegovog
podnosenja.

U skladu sa ¢lanom 170. Ustava Republike Srbije, ustavna zalba se moze izjaviti protiv
pojedinacnih akata ili radnji drzavnih organa ili organizacija kojima su poverena javna
ovlas¢enja, a kojima se povreduju ili uskracuju ljudska ili manjinska prava i slobode
zajemcene Ustavom, ako su iscrpljena ili nisu poredvidena druga pravna sredstava za njihovu
zastitu. O ustavnoj zalbi detaljno: V. Duri¢, Ustavna Zalba, Beogradski centar za ljudska
prava, Beograd, 2000.
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Nakon analize parlamentarne prakse, kao instituti koji omoguéavaju
kontakt i komunikaciju gradana i narodnih poslanika nakon izbora,
identifikovani su: javna slusanja, odrzavanje sednica odbora Narodne
skupstine van njenog sediSta, poslanicke kancelarije u unutrasnjosti,
obrac¢anje Odboru za predstavke i predloge i pravo biraca da podnesu
predlog zakona.

Inovacije u parlamentarnom razvoju Srbije u cilju unapredenja odnosa
narodnih poslanika i gradana, pokazuju da se parlamentarna praksa u Srbiji
odvija u pravcu razvoja neposrednijih odnosa gradana i parlamentaraca, kao
i uvodenja novih instituta koji predstavljaju stalne kanale komunikacije
biraca i njihovih predstavnika. Medutim, uprkos pozitivnim naporima, u
ovom trenutku se ¢ini da velika vecina gradana ne zna na koji nacin bi mogla
da kontaktira predstavnika u parlamentu, kao i da su kontakti sa poslanicima
pre sporadic¢ni i slu¢ajni, nego redovni.

Pitanje adekvatnog ukljucivanja gradana i civilnog drustva u postupak
donosenja zakona predstavlja trenutno jedan od najvecih izazova naredne
legislature srpskog parlamenta. Postoje¢i zakonodavni postupak ne
zadovoljava potrebe srpskog drustva u dvadeset prvom veku, te se ocekuje
rad na unapredenju ovog postupka. Veliki izazov za dolazecu legislaturu
bi¢e i da adekvatno organizuje postupanje NS po predstavkama i predlozima
gradana, s obzirom da u narednom sazivu NS nece postojati stalno radno telo
koje ¢e razmatrati predstavke i predloge gradana, jer postoje¢i Odbor za
predstavke i predloge nije predviden (novim) Poslovnikom NS, koji ¢e u
delu kojim reguliSe rad odbora NS poceti da se primenjuje konstituisanjem
NS u narednom sazivu.

Cini se da je jedno od najveéih postignuéa kada je u pitanju odnos
gradana i narodnih poslanika institucionalizacija javnih sluSanja u Narodnoj
skupstini. Pored toga $to je stvoren pravni okvir koji sistemski i dugoro¢no
omogucava odrzavanje javnih slusanja, ona se i u praksi u velikom broju
odrzavaju u NS, da se moze reé¢i da su sada postali redovna aktivnost
Narodne skupstine. Javna slusanja su se u parlamentarnoj praksi pokazala
kao veoma efikasan oblik participacije gradana u procesu donosenja odluka
u parlamentu, odnosno kao Cesto koris¢en kanal komunikacije gradana i
poslanika.

Prepoznavanje odrzavanja sednica odbora NS van sediSta NS kao
efikasnog mehanizma parlamenta u vrSenju nadzorne funkcije, imalo je za
rezultat da je NS u skupstinskom budzetu za 2012. godinu predvidela
sredstva za njihovo odrzavanje, Sto ranije nije bio slucaj, ve¢ su ovakve
,,mobilne sednice odrzavane uz podr§ku medunarodnih organizacija koje u
Srbiji sprovode projekte usmerene ka parlamentarnom razvoju. Odrzavanje
javnih slusanja i sednica odbora NS van sedista NS doprinelo je



266 Izbori u domacem i stranom pravu

neposrednijem kontaktu gradana i narodnih poslanika, kao i poboljSanju
percepcije gradana o Narodnoj skupstini.

Nakon razmatranja savremene prakse srpskog parlamenta, moze se
re¢i da postoje razli¢iti instituti koji omoguéavaju gradanima da im
parlament bude dostupan i da se upoznaju sa njegovim radom. Medutim,
iako je Narodna skupstina (kao institucija) u poslednjih nekoliko godina
ucinila zna¢ajan iskorak u ,,otvaranju“ ka javnosti i dostupnosti gradanima,
to se ne bi moglo re¢i za (sve) narodne poslanike (kao pojedince). MozZe se
govoriti o postignutoj javnosti rada Narodne skupstine, ali ne i dovoljnoj
transparentnosti rada narodnih poslanika pojedinacno. Realizacija poseta
Narodnoj skupstini, otvaranje centra za posetioce, organizovanje poseta
gradana u Danu otvorenih vrata, viSe sluze da se gradani upoznaju sa
nacinom rada parlamenta i istorijatom objekata koje koristi Narodna
skupstina. Cini se da u nasem drustvu, jo§ uvek, ne postoji dovoljno
upostavljene prakse neposrednih odnosa gradana i njihovih predstavnika u
parlamentu nakon izbora, niti su gradani u dovoljnoj meri obavesteni, tj.
upoznati sa nadinima na koje mogu kontaktirati parlamentarce nakon
odrzanih izbora. Zbog toga je ovo jedan od pravaca parlamentarnog razvoja
na kome treba jo§ raditi. Sigurno je da bi suStinskom uspostavljanju
adekvatnih i neposrednih odnosa gradana i narodnih poslanika u Srbiji
doprinela promena izbornog sistama, u smislu uvodenja vecinskog (ili bar
mesSovitog) umesto proporcionalnog, kao i ustanovljenje adekvatnog broja
izbornih jedinica (umesto trenutne situacije u kojoj je Citava teritorija
Republike Srbije jedna izborna jedinica), $to bi omogucilo i adekvatniju
predstavljenost u parlamentu.

U cilju razvijanja odnosa gradana i narodnih poslanika nakon izbora,
bilo bi korisno u dolazecoj legislaturi Narodne skupstine:

1. Razmotriti moguénost osnivanja kancelarije Narodne skupstine za
saradnju sa gradanima i nevladinim sektorom, tj. civilnim druStvom, koja bi
pruzala pomo¢ i podrsku biracima prilikom sastavljanja predloga zakona.
Ovo je potrebno, s obzirom da ostali ovlaséeni predlaga¢i imaju struc¢ne
sluzbe koje im pomazu u tom poslu (narodni poslanici imaju pomo¢ Sluzbe
NS, a sli¢nu sluzbu ima i Vlada, kao i skupstina autonomne pokrajine). Ovo
je posebno vazno zbog nomotehnickih pravila61, narocito s obzirom na to su
2010. godine doneta Jedinstvena metodoloska pravila za izradu propisa, koja
bi trebalo da doprinesu kvalitetnijim propisima.

' 0 osnovnim pravilima nomotehnike i njenoj vaznosti za koherentnost pravnog sistema,
videti detaljnije: Z. Jeli¢, Osnovi normativne tehnike — Uvod u savremenu nauku o metodama
stvaranja i razumevanja prava, Ekonomika, Beograd 1986; Lj. Jovi¢, Parlamentarno
procesno pravo, Multidisciplinarni centar za podsticanje integracionih procesa i
harmonizaciju prava, Beograd 2004.
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2. Ukljucivanje gradana u zakonodavni postupak i podizanje svesti
gradana o vaznosti interesovanja i ukljucivanja u zakonodavni postupak i
benefita koje imaju od efekata primene ,,dobrih* zakona. Radi povecanja
ucesca gradana u postupku za donoSenje zakona, u uporednom pravu se kao
primeri dobre prakse navode javni pozivi koje odbori parlamenta upucuju za
podnosenje predloga gradana i podnoSenje predstavki odborima od strane
organizacija civilnog druStva. Korisno bi bilo sadiniti priruénik za
sastavljanje predstavki gradana Narodnoj skupstini i odborima, sastaviti
model (obrazac) predstavke i uciniti ga dostupnim gradanima Srbije
objavljivanjem na veb sajtu Narodne skupstine. Bilo bi korisno da primljene
predstavke gradana, kontinuirano sakupljaju, evidentiraju, sistematizuju i
postupaju po njima nadlezni odbori NS prema materiji (jer u narednom
sazivu NS viSe neée postojati Odbor za predstavke i predloge), kako bi
pratili sprovodenje zakona, probleme u praksi i potrebe gradana i kako bi bili
u stanju da izmenama postojecih zakona ili donoSenjem novih u NS daju
adekvatan odgovor na potrebe gradana. Na ovaj nacin bi mogle biti dobijane
i informacije koje bi koristile narodnim poslanicima i u vrSenju kontrolne
funkcije Narodne skupstine. Posebno bi to bilo korisno za gradane, jer je to
otvaranje jo$ jednog kanala komunikacije gradana sa svojim predstavnicima
u parlamentu.

3. U istom cilju, ali sa ciljnom grupom mladih, bilo bi korisno
ustanovljavanje nagradnih konkursa za tematske i studentske radove u vezi
sa parlamentarnim razvojem u Srbiji, kojima bi se studenti drustvenih nauka
stimulisali da iz razlicitih aspekata analiziraju teme iz ove oblasti, a time bi
se 1 povecavalo interesovanje za komunaciju sa predstavnicima u
parlamentu.

4. Pored ovog modela, u uporednom parlamentarnom pravu povecanje
zainteresovanosti gradana za zakonodavni postupak i ukljudivanje u
postupak donoSenja zakona se postize kroz: otvaranje centara za
informisanje i edukaciju, Dane otvorenih vrata, Otvoreni parlament, dane za
davanje informacija u ruralnim podru¢jima i okruzima, ,Parlament na
tockovima®“ tj. mobilni parlament i sl. Posebna paznja se posvecuje
informisanju i uklju¢ivanju mladih, te postoje posebne inicijative na nivou
Skole (uCenja o parlamentu u okviru nastavnog plana i programa, izrada
nagradnih ilustracija pod nazivom ,,Dan u parlamentu®, elektronska igra pod
nazivom ,,Zakonodavci“ u kojoj grupe Skolske dece virtuelno donose zakone
na isti nac¢in kao Sto se to stvarno odvija, pri ¢emu medusobno igraju
razlicite uloge, kao i uvodenje ,,8kolskih parlamenata“) i programi na nivou
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parlamenta (redovne nedeljne ili mese¢ne posete ucenika, ,,sednice mladih®,
moguénost da sami sastavljaju predloge zakona)62.

5. Imajuéi u vidu da je javnost rada zakonodavnog organa veoma
znacajna, bilo bi korisno podrzati uvodenje parlamentarnog televizijskog
kanala, na kome bi, pored plenarnih sednica NS, bile prenoSene i sednice
otvoreniji i dostupniji gradanima. Na taj nacin bi, osim postizanja
obavestenosti, bila podizana i svest gradana o Sirokom spektru rada Narodne
skupstine. Trenutno se javnost rada obezbeduje povremeno direktnim, a
povremeno odloZenim televizijskim prenosom (isklju¢ivo) plenarnih sednica
NS. Zbog toga bi uspostavljanje posebnog parlamentarnog kanala, kao
televizijskog kanala sa  nacionalnom frekvencijom, omogucéilo
zainteresovanim gradanima da kontinuirano prate rad narodnih poslanika.

6. Poboljsanje veb sajta Narodne skupstine, kako bi gradanima bila
omoguéena veca dostupnost informacija o radu narodnih poslanika. Za
gradane bi bilo veoma korisno da na veb prezentaciji parlamenta mogu da
vide rezultate svakog glasanja, tj. da svaki gradanin moze da vidi kako je
koji narodni poslanik glasao prilikom donosenja zakona. Idu¢i korak dalje,
gradani bi trebalo da vide koliko je amandmana podneo narodni poslanik,
koliko se puta javio za re¢ tokom sednice, koliko je poslanickih pitanja
postavio itd. To bi svakom gradaninu omogucéilo da sagleda Sta je narodni
poslanik tokom svog rada u parlamentu uradio za gradane. Bilo bi veoma
korisno omoguciti javnosti uvid u podnete amandmane, tj. dostupnost
podnetih amandmana u elektronskom obliku®. U tom cilju bi znacajan
iskorak bio ucinjen formiranjem elektronske baze podataka koja bi bila
dostupna javnosti, a koja bi sadrzala sve relevantne podatke o kompletnoj
zakonodavnoj aktivnosti (u svim fazama zakonodavnog postupka - kako u
vezi sa donetim zakonima, tako i u vezi sa predlozima zakona koji su u
postupku donosenja, amandmanima i sl.), $to bi zainteresovanim gradanima
omogucilo potpuniji uvid u tok postupka za donoSenje zakona, odnosno da
mogu da prate kako odredeni predlog zakona ,,napreduje* u zakonodavnom
postupku.

7. Uspostavljanje i promovisanje elektronske komunikacije gradana sa
narodnim poslanicima.

62 Detaljnije o komparativnoj parlamentarnoj praksi u cilju postizanja otvorenosti i
transparentnosti parlamenta: D. Beetham, Parliament and Democracy in the Twenty-first
Century: a Guide to Good Practice, Inter-Parliamentary Union, Geneva 2006, str. 43-67.

0 e-parlamentu: T. Kingham, E-Parliaments - The Use of Information and Communication
Technologies to Improve Parliamentary Processes, World Bank Institute, New York, 2003;
Parliament in the age of the Internet (ur. S. Coleman, J. Taylor, W. Donk), Oxford University
Press - Hansard Society for Parliamentary Government, Oxford 1999.
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8. Dalja podrska razvijanju instituta javnog sluSanja i nacinu
organizovanja i odrZzavanja u praksi. Potrebno je detaljnije urediti
organizaciju javnih slusanja u NS. Nakon institucionalizacije javnih sluSanja
u NS, nije bilo formalnih zajednickih sastanaka zaposlenih na nivou Sluzbe
NS na kojima bi se ujednacavala praksa sluzbenika koji neposredno rade na
organizaciji javnih sluSanja i razmenjivala iskustva u cilju otklanjanja
razli¢itog tumacenja, podizanja kvaliteta rada i daljeg unapredenja nacina
sprovodenja ovog instituta u praksi. Imaju¢i u vidu ovu potrebu, kao i
¢injenicu da se javna sluSanja u praksi NS odrzavaju u dva osnovna vida:
jedan, kada se odrzavaju u postupku donosenja zakona, kada se omogucéava
svim zainteresovanim stranama da iznesu misljenje u vezi sa predlogom
zakona ($to je u dosadasnjoj praksi bio i podsticaj da na osnovu onoga §to su
¢uli, narodni poslanici podnesu amandmane) i drugi, kada se javna slusanja
organizuju u vrSenju kontrolne funkcije odbora NS, u vezi sa problemom
koji se uoci u praksi, odnosno, primeni zakona - bilo bi korisno u daljem
razvoju raditi na izradi nekog oblika internog akta koji bi sadrzao detaljnije
smernice za ova dva oblika javnog slusanja.

9. Sekretari odbora NS koji su neposredno radili na organizaciji javnih
sluSanja ukazuju da bi bilo korisno precizirati rok (ne krac¢i od 7 dana) od
dana donosenja odluke odbora NS o odrzavanju javnog sluSanja, do samog
odrzavanja, kako bi bilo vremenski moguce izvrSiti adekvatnu pripremu.
Preciziranje roka bi bilo korisno i kako bi blagovremeno mogli biti pozvani
svi zainteresovani subjekti i kako bi planirali svoje vreme, §to bi doprinelo
povecanju broja ucesnika javnog slusanja.

10. Kada je re¢ o javnim slusanjima u vezi sa problemima u
sprovodenju zakona i vrSenju kontrolne funkcije parlamenta, bilo bi korisno
podsticati preduzimanje neposrednih ,,akcija i mera” nakon odrzanog javnog
slusanja, kako ono ne bi predstavljalo samo neobaveznu pri¢aonicu. U
postoje¢em sistemu, nakon odrzanog javnog sluSanja saCinjava se
informacija o odrzanom javnom sluSanju koja, na informativhom nivou,
predstavlja kratak prikaz stavova koje su ucesnici izneli, ali bi se procedura
mogla dalje razvijati u smislu nacina donoSenja zakljucaka, odluka,
preporuka, kao i preduzimanja konkretnih koraka u smislu resenja problema
koje je bilo tema javnog sluSanja. Time bi se u praksi postigao i vec¢i znacaj
instituta javnog sluSanja. U postojeCem sistemu je donoSenje zakljucaka
mogucée na sednici odbora, dok se javno sluSanje organizuje kao poseban
dogadaj (nema pravni oblik sednice odbora NS).

11. Kada je re¢ o javnim sluSanjima koja se odrzavaju u vezi sa
pojedinim predlozima zakona, bilo bi korisnije da se ona organizuju i
odrZavaju u fazi nacrta zakona (a ne predloga), jer bi tako mogao lakse i brze
da se izmeni tekst nacrta, dok je predlog zakona moguce menjati jedino
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amandmanima ili povladenjem predloga i podnosSenjem novog predloga
zakona.

12. Kako se javna slusanja ne bi poistovecivala sa javnom raspravom,
potrebno je: a) propisati detaljije postupak kada predlog zakona podnose
narodni poslanici; b) na veb sajtu NS odvojiti prikaz odrzanih javnih
slusanja od javnih rasprava. Trenutno je javna rasprava o temama od znacaja
za izradu Predloga zakona o Narodnoj skupstini i Predloga poslovnika
Narodne skupstine, na veb sajtu NS prikazana u rubrici: javna slusanj a®

13. Interesantno i korisno bi bilo da se identifikuju odrzana javna
slusanja koja imaju za rezultat prihva¢ene amandmane, kao i kontinuirano
pratiti koliko je amandmana podneto i koliko je amandmana (od tog broja)
Narodna skupstina prihvatila, a koji su podneti kao rezultat (posledica)
odrzanog javnog slusanja. U tom cilju je potrebno i razviti preporuke da se
ovaj podatak na odgovarajuci nacin belezi u dokumentaciji NS.

14. U cilju unapredenja kvaliteta javnih sluSanja, potrebno je nastojati
da Sto veci broj razlicitih aktera iz svih sfera drustva uzima ucesce u javnim
slusanjima. Bilo bi dobro da narodni poslanici u veéem broju prisustvuju
javnim slusanjima kako bi sagledali probleme u primeni zakona i potrebe
gradana. Kako bi svi zainteresovani subjekti bili pozvani na javna sluSanja,
bilo bi korisno da svi sekretari odbora formiraju, redovno azuriraju i
dopunjuju baze podataka o udruZzenjima gradana, medunarodnim
organizacijama, nevladinim organizacijama, drugim interesnim grupama itd.
koje se bave pitanjima iz delokruga rada odbora (i njihovim kontaktima)
kako bi ih pozivali na javna sluSanja.

15. Postoji potreba za nastavkom edukacija o javnim sluSanjima. Jos
uvek postoji nedovoljno razumevanje ovog instituta, kao i kod odredenog
broja narodnih poslanika neslaganje sa terminom ,,javno slusanje®. Potrebno
je da edukacija o institutu javnih slusanja bude usmerena i prema:
gradanima, predstavnicima izvrs$ne vlasti i medijima, kako bi adekvatnije i u
vecoj meri medijski ispratili javna slusanja. Veca medijska paznja
odrzavanju javnih sluSanja doprinela bi da se ovaj institut priblizi gradanima
Srbije, kako bi bili bolje obavesteni, iz ¢ega bi proizaslo i povecanje
interesovanja gradana za uceSée u javnim sluSanjima, §to bi doprinelo i
unapredenju komunikacije gradana i njihovih izabranih predstavnika.

4 Videti: http://www.parlament.rs/aktivnosti/narodna-skupstina/radna-tela/javna-
slusanja.990.html?offset=1 http://www.parlament.rs/akTHBHOCTH/HApOIHA-
CKYIIIITHHA/paIHA-TeIa/jaBHa-cITyInama. 85 . html?offset=1, pristup 30.12.2011.
god.
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16. Vecoj efikasnosti komunikacije gradana i narodnih poslanika
doprinelo bi planiranje, tj. postojanje godiSnjeg plana rada Narodne
skupstine 1 njenih odbora, na osnovu koga bi blagovremeno mogli biti
upucivani javni pozivi za dostavljanje predloga u vezi sa aktuelnom temom,
kako bi gradani mogli pravovremeno da se obrate narodnim poslanicima i
iskazu svoje potrebe i stavove.

17. U cilju adekvatne dostupnosti svih vaznih informacija o radu
narodnih poslanika, bilo bi korisno raditi na unapredenju saradnje Narodne
skupstine i medija. U tom cilju bi bilo dobro organizovati edukaciju
predstavnika medija koji izveStavaju o aktivnostima NS (tzv. skupstinski
izvestaCi) kako bi se unapredilo izveStavanje i javnosti predocila realna i
tatna slika. Zbog nepoznavanja znaCenja i nerazumevanja specifi¢nih
pravnih termina, neretko se u medijima neadekvatno prenose informacije,
narocCito u vezi sa zakonodavnim postupkom. Kvalitetnije izveStavanje bi
gradanima omogucilo blagovremene, potpune i ta¢ne informacije o radu
narodnih poslanika, §to je preduslov za razvijanje odnosa gradana sa
narodnim poslanicima.

Na osnovu svega izlozenog, moze se zakljuciti da postoji znacajan
prostor za dalji parlamentarni demokratski razvoj u Srbiji kada je u pitanju
odnos gradana i narodnih poslanika nakon izbora. Adekvatan odgovor
naredne legislature srpskog parlamenta na potrebu unapredenja odnosa i
razvijanja kontinuirane komunikacije sa gradanima, zavisi¢e od spremnosti i
odluke izabranih narodnih poslanika.
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RELATION BETWEEN CITIZENS AND MPs AFTER
ELECTIONS

SUMMARY

Although elections enable voters to shape the political structure of a
representative body, the conduct of elections should not be the end - but the
beginning of continuous communication between the citizens and
parliamentarians. Therefore, the goal of this article is to explore and identify
institutes, which would facilitate the relationship and communication
between citizens and members of parliament after elections. The focus of the
paper is on the analysis of the Serbian parliamentary practice, and the
assessment of the implementation of the institutes of Parliamentary Law,
while indicating their implementation through the current practice at the
National Assembly of the Republic of Serbia. In addition to public hearings,
assembly working body sessions out of the Parliament headquarter, opening
of the MPs’ offices in provinces, submission of the applications and
proposals, citizens’ participation in the legislative process, the paper points
out important problems that, in the Serbian parliamentarian practice,
prevent, the realization of constitutional right of voters to propose laws. The
article observes the tendency, dominated in the last few years, that
endeavors to “open” the National Assembly (as an institution) to the
citizens, according to the good practice implemented and proved in foreign
parliaments. However, this does not imply an adequate contact between
citizens and Members of Parliament (individually). After indicating the
standards of the Inter-Parliamentary Union and results of recent global
surveys, the conclusion of the paper identifies opportunities for further
parliamentary development that would support the improvement of relations
between citizens and their representatives in the Parliament after the
elections.

Key words: Elections, voters, citizens, public hearings, proposals, assembly
working body sessions out of the Parliament headquarter, MPs’ offices in
provinces, right to propose law.
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Miroslav Dordevi¢'

ISTORIJAT IZBORA U KNEZEVINI
I KRALJEVINI SRBIJI

Izbor narodnih predstavnika u Srbiji XIX veka postepeno je evoluirao
od izbora regulisanih obicajima do jednog, za ono vreme, slobodno mozemo
rec¢i naprednog i demokratskog sistema, kakav predvidaju Ustav iz 1888. i
Izborni zakon iz 1890 godine. Izbore su u praksi neretko pratili razni
pritisci, pa su zato vazmni iskoraci bili izuzimanje policijskih organa iz
procesa izbora, ustanovljavanje birackih spiskova i tajnog glasanja.
Proporcionalni sistem raspodele mandata, predviden Ustavom iz 1888.
velika je novina, jer on u evropskim drzavama tog vremena gotovo uopste
nije bio zastupljen. Tokom celog trajanja Knezevine i Kraljevine Srbije opste
pravo glasa nije postojalo. Zene i Citave kategorije stanovnistva su bile
izuzete iz birackog tela, a postojao je i imovinski cenzus cija je visina
varirala. Ipak, uz izuzetak dvogodisnjeg vazenja Oktroisanog ustava iz 1901,
Srbija se od 1804. i vaspostavijanja drzavnosti kretala ka demokraticnijem
drustvu u kome vlast uz vladara vrsi suvereni narod preko svojih izabranih
predstavnika.

Kljucne reCi: izbori, izborni sistemi, izborni zakoni, narodna
skupstina, ustavi KneZevine (Kraljevine) Srbije.

! Istrazivag pripravnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
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Zaceci moderne srpske drzave i KneZevina Srbija

Pojam izbora narodnih predstavnika je neraskidivo vezan za pojam
ustavnosti, pa se zato u iznalazenju korena i objasnjavanju istorijata izbora u
Knezevini i Kraljevini Srbiji valja osvrnuti na zacetke ustavnosti, istorijske
okolnosti i drustvenu klimu tog vremena. Bez obzira da li se sustina birackog
prava vidi kao vrSenje narodne suverenosti ili javne funkcije uspostavljene
ustavom radi vrSenja nacionalne volje2, jasno je da ni jednog ni drugog
nema bez ustava i1 zakona koji ¢e ograniiti vlast vladara i omoguciti
gradanima vr$enje ovog prava, odnosno funkcije. Cesto se u literaturi istice
(pa tako i Slobodan Jovanovi¢) kako se ustavno pitanje u Srbiji suStinski
svodilo samo na problem ograni¢avanja vladalacke vlasti. Ovo pak, kada za
to drustveni uslovi dovoljno sazre, logicno vodi pitanju na koji nacin
odabrati narodne predstavnike koji ¢e kroz nekakvo predstavnicko telo vrsiti
ovu funkciju. No, preduslov svemu tome jeste drzava, tj. drzavni aparat na
¢ijem Celu se sa jedne strane nalazi vladar, a sa druge drustvene snage koje
teze da vrSe takvu kontratezu apsolutizmu vladara. Za razliku od drzava
zapadne Evrope u kojima se burZzoaska klasa formirala vekovima, a
vladarska vlast po pravilu bila ¢vrsta, u ranoj srpskoj drzavi pocetkom XIX
veka situacija je bila znatno drugacija. Prvi zadaci Ustani¢ke Srbije bili su
upravo suprotno - da se u ekonomski zapustenoj drzavi pod visSevekovnom
turskom okupacijom prvo ustanovi vlast koja bi mogla da dovede do
nacionalnog oslobodenja. Zato je sa jedne strane borba protiv Turaka
ostavila druge prioritete po strani, a sa druge pak nije ni bilo dovoljno zrelih
drustvenih ¢inilaca koji bi uticali na burZzoaske preokrete kakvi su se desavali
u Evropi. Situacija ¢e se promeniti tridesetih godina XIX veka kada je Srbija
posle sloma dva ustanka politickim putem uspela da sebi izdejstvuje
ekonomske slobode®. One ¢e dovesti do bogaéenja jednog sloja stanovnistva
1 stvaranja novog vaznog politickog Cinioca, pokretaca ustavnog razvitka u
Srbiji.

Odgovoriti na pitanje koji je prvi srpski ustav nije bas lako kako bi se
moglo ocekivati. Hronoloski gledano prve akte ustavno - pravnog karaktera
sre¢emo joS u Srbiji Prvog ustanka. U pitanju su dva oktroisana akta iz 1808.
i 1811. godine ¢iji je glavni cilj bio postavljanje Karadorda za ,,pervog i
verhovnog serbskog predvoditelja“ (1808), odnosno za jedinog vrhovnog
vodu koji se =zaklinje da niSta nece preduzeti bez sporazuma sa

2 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd: Justinijan, 2005, 269.

3 Dobijanjem Hatierifa iz 1830. godine. O potonjem razvoju srpskog gradanskog prava, kao i
donosenju Srbijanskog gradanskog zakonika iz 1844. godine, vidi viSe u: Miroslav Dordevi¢,
Pravni transplanti i Srbijanski gradanski zakonik iz 1844, Strani pravni Zivot 1/2008, 62 — 84.
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Praviteljstvujusc¢im sovjetom (1811). Ova dva akta ustavnog karaktera koja
je Stojan Novakovi¢ nazvao ,,samovoljnim ustavom Karadorda i njegovih
stare§ina® sustinski normiraju apsolutnu, koncentrovanu monarhiju.* Oni su,
dakle, reSavali jedno vazno ustavno pitanje - pitanje vrhovne vlasti, ali se
ipak ne mogu smatrati ustavima ,jer su im nedostajala bitna svojstva i
sadrzaj koji, po teoriji ustavnog prava, karakteriSu ustave uopste, a naime:
nisu bili slozeni pravno - politicki akti posto nisu sadrzali odredbe razli¢itog
karaktera, jer nisu bili najvisi pravni akti, nisu predvidali kako ¢e se donositi
niza pravna pravila itd.“’ Ni jedan ni drugi akt ne pominju narodnu skupstinu
§to neki autori takode uzimaju kao parametar pri odredivanju nekog akta kao
ustava.® No, to nikako ne znadi da je u to vreme Srbima narodna skupgina
bila nepoznata. Za vreme turske okupacije postojale su knezinske skupstine
koje su se odrzavale po teritorijalnim jedinicama - knezinama i okupljale
kmetove i ,,znatnije seljake*. Na mesto njih ¢e se za vreme Prvog srpskog
ustanka javiti jedna Narodna skupstina, sastavljena od stareSina nahija i
viseg svestenstva.’ Iskljudiva nadleznost ove skupstine je bila savetodavna.
Rad skupstine, kao i izbor njenih ¢lanova, vrSio se bez pisanog zakona,
prema obigajima. Medutim, kako dobro primec¢uje Zivojin Risti¢ u svojoj
doktorskoj disertaciji, skupstina koju je knez Milo$ sazvao radi objavljivanja
HatiSerifa iz 1830. godine znaajno se razlikovala od ranijih narodnih
zborova. Od ove skupStine postaje obiCaj da same opstine biraju svoje
predstavnike - deputate: ,,Tada su prvi put dosli deputati sa punomocstvom,
odredeni gotovo putem formalnih izbora. Tri ili Cetiri mala sela poslala su po
jednog deputata, srednja po jednog, a veca sela i palanke i vise od jednog.
Tako samo Beograd poslao je Sestoricu. Izbor nije vrsen jednog dana u celoj
zemlji, ve¢ u vremenu od dva meseca imale su se knezinske skupstine
postarati da ga izvrSe u svojim opStinama [...] Izabranici su dobijali od svojih
bira¢a naroCito pismeno punomocstvo, koje je overavao i svojim pecatom
potvrdivao kneZinski stare§ina.* Ovaj organizovani na¢in izbora
predstavnika je svakako predstavljao jedan korak napred u sazrevanju
polititke svesti i institucionalizma u Srbiji’. No, sam postupak izbora je i

4 Ratko Markovi¢ (2005), 105 - 106.

5 Dragoslav Jankovi¢, Razvitak ustavnosti u Srbiji u XIX i pocetkom XX veka, Ustavi
Knezevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903, Beograd: SANU, 1988, 12.

% Marko Pavlovi¢, Narodna skupstina u ustavima KneZevine i Kraljevine Srbije, Dva veka
srpske ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 100.

7 Zivojin Risti¢, Izborni zakoni Srbije, doktorska teza, Beograd, 1935, 8.

8 Zivojin Risti¢ (1935), 9.

? No, kada se sagledava devetnaestovekovna istorija srpske skupstine, nemoguée je a ne naiéi
na pojave koje su iz danas$njeg ugla posmatranja cudne, pa ¢ak i smesne. Tako je na primer do
Zakona o Narodnoj skupstini iz 1861. godine bilo uobicajeno da poslanici na zasedanja
skupstine dolaze naoruzani. Marko Pavlovi¢ u svom radu lepo primecuje da se ,,skupstine u
Srbiji bile nekakva meSavina vojne smotre i parlamenta. Cuvena Svetoandrejska skupstina, sa
naoruzanim poslanicima izgledala je ovako: u noéi crvene im se fesovi, za pojasom blistaju
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dalje bio regulisan obi¢ajima. Prvi pisani akt o izborima Srbija ¢e dobiti tek
1858. godine - Zakonom o Narodnoj skupstini.

Sretenjski ustav iz 1835. godine se tradicionalno i po veéini autora
smatra prvim srpskim ustavom.'” Ovaj akt je takode po svojoj prirodi
oktroisan - samo procCitan na Sretenjskoj skupstini i jeste pokuSaj da se
ograni¢i apsolutisticka vlast vladara''. Namera Dimitrija Davidovica, tvorca
ovog ustava, jasna je ve¢ i iz samog naziva akta - ustav, termina koji je on
izveo od redi ustaviti, zaustaviti.'” Ovo se dalo &initi pre svega preko
ustanove drzavnog saveta, Cije je ¢lanove doduSe imenovao knez. Postojala
je 1 Narodna skupstina kao predstavni¢ko telo, ali njena funkcija nije bila
zakonodavna, nego pre svega da utvrduje poreze i druge dazbine po nacelu
no taxation without representation. Ona je bila u celosti izborno telo koje se
sastojalo od deputata ,,iz sviju okruzja i svega knjazevstva Serbije*. Ovaj
izbor se takode, kao i izbor za prethodne skupstine vr§io po obicajima.
Sledec¢i ustavni akt, tzv. ,, Turski ustav* iz 1838. godine, donet je u vidu
hatiSerifa pa mu mnogi autori i spore karakter ustava'’. Iako po svojoj
strukturi on nije klasi¢an burzoaski ustav, ,nema preambule, a ustavne
odredbe, mada donekle sistematizovane, ne ¢ine u potpunosti jednu
korehentnu celinu“', ipak svojim odredbama obuhvata osnovnu ustavnu

srebrne jabuke od pistolja i preko krila sjaju zlatali balcaci od sabalja“- Marko Pavlovié¢
(2010), 102. Ovaj autor dalje navodi, citiraju¢i delo Slobodana Jovanovica ,,Ustavobranitelji i
njihova vlada/ druga vlada Milosa i Mihajla“, da se na toj istoj sednici viSe puta i potezalo
oruzije i njime pretilo, pa je tako Jovan Ili¢ udarajuci se po pistolju pretio Misi Anastasijevicu
da nece ziv napustiti skupstinu i sl. Takode skupstine i izbori koji su se narednih decenija
odrzavali neretko nisu bili bolje srece. Tako je recimo ostalo zabelezeno da je za vreme izbora
1893. usled represije policijskog aparata i ostraS¢enosti partija u selu Gorac¢i¢u ¢ak petnaest
ljudi izgubilo zivot. - Milan Jovanovié, Izborni sistemi, Beograd: Institut za politi¢ke studije,
1997, 112.

1% Drugacije Marko Pavlovi¢: ,,Dokument koji je usvojen na Sretenjskoj skupstini 1835. nije
bio ustav zato $to on nikada nije ni vazio, a nije vazio zato $to je donet od neizgradenog
(nedoraslog) ustavotvorca“. Po ovom autoru ni Turski ustav iz 1838. ne treba smatrati
ustavom zato §to ,,nije uopste ustav ni sa formalnog ni sa materijalnog stanovista. Po formi to
je sultanov dekret upuéen upravniku jedne turske provincije. S druge strane on nema ni jedne
odredbe o osnovama narodnog predstavniStva kao izraza narodne suverenosti.“ — Marko
Pavlovi¢ (2010), 100.

! Posle Miletine bune knez Milos je bio prinuden da donese jedan ovakav akt. Medutim, on
je ostao samo pokusaj jer je zbog intervencija velikih sila vazio svega mesec dana.

12 Snezana Savi¢, Liberalno prirodno pravo u istoriji srpske ustavnosti, Dva veka srpske
ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 84.

1 Turski ustav je u stvari delo srpskog zakonopisca Jovana HadZiéa, autora Srbijanskog
gradanskog zakonika iz 1844. godine. On se, doduse, zalio kako je pre usvajanja ,,njegov
nacrt unakazen“ — Mira§ Kiéovi¢, Jovan Hadzi¢ (Milos Sveti¢), 1930, 89. Vise o Jovanu
Hadzic¢u vidi: Miroslav Dordevié¢, Kodifikatorski rad Valtazara BogiSic¢a i Jovana Hadzica,
Spomenica Valtazara Bogisica o stogodisnjici njegove smrti, 2011, 283 —299.

' Ljubica Kandi¢, Ustav od 1838. godine, Ustavi KneZevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903,
Beograd: SANU, 1988, 64.



Miroslav Pordevic¢ 279

materiju. Medutim, ovaj akt uopSte ne predvida Narodnu skupstinu, a
ogranicavanje vlasti vladara vrsi posredstvom ustanove Drzavnog sovjeta
koji je ustavom podrobno regulisan'’. Turski ustav je od svih ustava
Knezevine i Kraljevine Srbije najdugovecniji — formalno on ostaje na snazi
tri decenije, sve do donoSenja tzv. Namesnickog ustava 1869. godine.
Medutim, on fakti¢ki prestaje da vazi deceniju ranije jer je knez Milo§ po
povratku na presto 1858. godine potpuno prestao da postuje ovaj ustav, da bi
ga ustavni zakoni kneza Mihaila (tzv. PreobraZenski ustav'®) iz 1861.
sustinski sasvim derogirali.

Ta 1858. godina je za pitanje istorijata izbora u Srbiji veoma vazna jer
je tada donet zakon o Narodnoj skupstini, koji je, kao $to je ve¢ pomenuto,
prvi pisani zakon o obrazovanju skupstine u Srbiji. Teznji za donoSenjem
jednog skupstinskog zakona bilo je i ranije, pa je tako 1848. na pismeni
zahtev svih srpskih okruga donet zaklju¢ak kneza Aleksandra Karadordevica
i Drzavnog saveta da se drzanje skupsStine Sto pre reguliSe. Savet je iste
godine podneo knezu Predlog skupstinkog zakona, koji usled raznih
okolnosti nije potvden, ali je zato posluzio kao osnov Skupstinskom zakonu
iz 1858."7 Ovaj zakon, za koji je najzasluzniji Ilija Garaganin, proizvod je
razli¢itih stremljenja od kojih je mozda najdominantnije bilo da se sazove
Narodna skupstina (sv. Andrejska skupstina) i na njoj odluci o vracanju
kneza Milosa i dinastije Obrenovié¢ na vlast, §to se i dogodilo'®. Po njemu su
aktivno biracko pravo imali drzavljani Srbije sa navrSenom 21 godinom
zivota'®. Za pasivno biragko pravo bilo je potrebno biti stariji od 30 godina i
imati prebivali§te u izbornoj jedinici. Na svakih 500 poreskih glava birao se
jedan poslanik. U okruznim varoSima poslanike je neposredno birao narod, a
u srezovima posredno — preko izabranih poverenika. Skupstina je ukupno
imala 439 poslanika, a osim izabranih poslanika postojali su i poslanici po
polozaju: okruzni protojereji, okruzni nacelnici, predsednici prvostepenih i
visih sudova.®® Glasanje je bilo javno, a izborni sistem - veéinski sa
relativnom ve¢inom. Sv. Andrejska skupstina je ostala van zakonodavne
aktivnosti (u skladu sa vaze¢im Turskim ustavom), Cisto savetodavni organ,

15 Doduse, u dodatku Ustava stoji da je Narodna skupitina dozvoljena, ali se ona nije morala
odrzavati, a kada jeste, njen izbor i rad su u celosti ostavljeni obi¢ajnom pravu.

'® Postoji grupa autora koja smatra da je prvi Ustav Srbije zapravo bio tzv. Preobrazenski
ustav. Ovaj nekodifikovani ustav, sastoji se od Zakona o narodnoj skupstini, Drzavnom
savetu i nasledstvu prestola, koji su doneti na Preobrazenskoj skupstinini 1861.

17 Zivojin Risti¢ (1935), 12.

'8 To je predstavljalo grubo izlaZenje iz nadleznosti skupitine i krienje vazeéeg Turskog
ustava koji dozvoljava postojanje Narodne skupstine iskljuc¢ivo kao savetodavnog tela.

19 Zene nisu mogle glasati u Srbiji i Jugoslaviji sve do izbora za Ustavotvornu skuptinu 11.
novembra 1945, kada je uvedeno opste pravo glasa.

2% Milan Jovanovié¢ (1997), 106.
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ali je nesporno da Zakon o Narodnoj skupstini, kojim je obrazovana,
predstavlja dalje jacanje institucije skupstine u Srbiji.

Srbija, zemlja u kojoj se vekovima sazivanje narodnih zborova
odvijalo prema obic¢ajima, u perodu od tri godine posle prvog zakona o
skupstini dobice ¢ak jos tri nova skupstinka zakona i to sve u razmaku od po
godinu dana - 1859, 1860 i 1861. godine. Ovi zakoni se nisu mnogo
razlikovali od onog iz 1858, ali izvesne razlike postoje. Neke od njih su: Po
Zakonu iz 1861. godine uveden je imovinski cenzus - mogao je glasati samo
onaj gradanin Srbije koji placa ,,kakav danak®, §to je doduSe samo neznatno
suzilo obim birackog tela, jer su svi placali ,,glavarinu® u iznosu od 3 talira
(15 dinara) godisnje, a kako Zakon koristi re¢ ,,kakav* (danak) znaci da su
mogli glasati ¢ak 1 oni koji su platili manje od toga. Razli¢ito su postavljeni i
uslovi za gubitak birackog prava - dok Zakon iz 1858. samo predvida da ¢e
biracko pravo izgubiti svako ko ucini ,kakvo zloCinstvo“, docnija dva
zakona to podrobnije definiSu, a Zakon iz 1861. ovom pitanju posvecuje
posebnu paznju i posebno strogo, pa ¢ak i nepravedno reguliSe ovu
materiju.’' Izvesne razlike izmedu ova Getiri zakona postoje i u odredenju
koje grupe lica zbog svoje profesije ne mogu vrsiti svoje biracko pravo™.
Tako, recimo, samo Zakon iz 1861. propisuje da ,,redovni vojnici® ne mogu
glasati, Zakon iz 1858. zabranjuje Cinovnicima da vrSe biracko pravo u
mestu gde vrSe vlast, dok sva Cetiri zakona propisuju da lica koja kod drugih
sluze ne mogu glasati, a samo Zakon iz 1861. tome izri¢ito dodaje Segrte i
kalfe. Medu vaznijim razlikama je ukidanje poslanika po polozaju. Zakoni iz
1859, 1860. 1 1861. predvidaju iskljucivo izabrane poslanike. Ovo je, Cini se,
posledica teznji knezeva Milosa i Mihaila da skupstinu $to je vise moguce
oslabe, izmedu ostalog i uklanjanjem ono malo nezavisne inteligencije koja
je po takvom zakonskom postavljenju ulazila u skupstinu i pritom iskazivala
odium prema vladaofevom apsolutizmu. NesSto se razlikuju i uslovi za
vrsenje pasivnog birackog prava, kao i nekompatibilnost vr§enja poslanicke i
¢inovnicke funkcije (koja nije predvidena samo zakonom iz 1859. godine).
Odredene, manje razlike su postojale i u nacinu sazivanja skupstine po ovim
zakonima, a Ustav iz 1861. godine je specifican i po tome $to je pored
obi¢ne predvidao i postojanje Velike narodne skupstine®, kao i biracki

21 Vige o razlikama ova Getiri zakona: Zivojin Risti¢ (1935), 20 - 22.

22 U zakonu se ne kaZe se da nemaju biradko pravo, veé¢ da ga ne mogu vrsiti, §to se fakticki
svodi na isto.

% Velika narodna skupstina kao prastara ustanova zadrzana je sa pravom da suvereno re§ava
ona zivotna zemaljska pitanja, koja su joj doti¢nim zakonom stavljena u duznost. Na taj nain
bi Velika narodna skupstina ostala da bude i dalje ono §to je uvek bila: poslednja 'apelacija’ na
glas naroda.“- Zivojin Risti¢ (1935), 35.
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spisak (ranije se upotrebljavao jedan registar u kome se pored imena
kandidata dopisivao broj glasova - 2,3,4...).

Nizom zakona ustavnog karaktera (tzv. Preobrazenski ustav o kome je
vec bilo reci) knez Mihailo je izvrSio ,,potpunu centralizaciju uprave u kojoj
policijska drzava dostize vrhunac***. Upravo su ta rasutost ustavnih akata i
ubistvo kneza Mihaila 1868. godine bili razlog da se namesnistvo prihvati
posla pisanja novog ustava®. Ustav iz 1869. godine (tzv. Namesnicki ustav)
veoma je znacajan, jer je prvi koji je predvideo Narodnu skupstinu kao
odlucujuéi organ u zakonodavnom procesu, a ne samo kao savetodavni
organ, kako je ranije bio slu¢aj*®. Po ovom ustavu ,,KnjaZevstvo je Srbija
nasledna monarhija sa narodnim predstavniStvom®. Postojala je obi¢na i
Velika narodna skupstina, a nadin izbora predstavnika za oba ova organa
vr$io se na isti nacin. Po ovom ustavu tri ¢etvrtine poslanika je birao narod,
dok je jednu Cetvrtinu postavljao knez. Drzavni savet kao organ koji treba da
predstavlja protivtezu vlasti vladara, pada sasvim u drugi plan i pretvara se u
najvisi upravni sud u zemlji.

Namesnicki ustav je dobrim delom regulisao pitanja izbora narodnih
predstavnika, a ta regulativa je dodatno upotpunjena slede¢e godine (1870.)
donosenjem Izbornog zakona. Po ovom zakonu u srezovima se glasalo
posredno, a po varoSima neposredno. Za aktivno biracko pravo bilo je
potrebno, kao i po zakonu o Narodnoj skupstini iz 1861. godine da je lice
koje glasa srpski gradanin, da ima navrSenu dvadeset i jednu godinu i da
placa porez”’. Sto se tice pasivnog biratkog prava ono se razlikovalo za
knezeve poslanike i one koji su izabrani od strane naroda. Knez sustinski
nije bio obavezan bilo kakvim uslovima kada je u pitanju izbor poslanika
koje on postavlja. U ustavu je zaista bilo propisano da je on duzan da svoje
poslanike bira iz reda ljudi koji se odlikuju naukom i iskustvom u drzavnim
poslovima, ali kako nije bilo predvideno neko telo koje bi odlucivalo o
ispunjenosti ovog uslova, on je ostao samo mrtvo slovo na papiru. Sto se ti¢e
poslanika i poverenika izabranih od strane naroda, oni su morali biti stariji
od trideset godina, placati porez od najmanje Sest talira (30 dinara) godiSnje,
takode su morali Ziveti ,,ma gde u Srbiji* i imati aktivno biracko pravo (nije

24 Ratko Markovié¢ (2005), 110.

2 Zapravo je i knez Mihailo pred kraj svoje vladavine usled nepopularnosti svog rezima
poceo razmisljati o promeni ustava. Po njegovom nalogu je tako Radivoje Milojkovi¢ 1867.
godine sadinio nacrt ustava, od koga se medutim na sednici vlade poc¢etkom 1868. godine
odustalo. Vise o ovome: Dragan K. Nikoli¢, Ustav od 1869. godine, Ustavi Knezevine i
Kraljevine Srbije 1835 — 1903, Beograd: SANU, 1988, 84.

%% Miroslav Sviréevié, Karakter sistema vlasti prema Namesni¢kom ustavu, Dva veka srpske
ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 208.

?7 7a fine razlike vezane za ovaj uslov izmedu Izbornog zakona iz 1870. i zakona o Narodnoj
skupstini iz 1861, vidi: Zivojin Risti¢ (1935), 44.
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mogao biti izabran neko ko sam ne moze da glasa, ali nije zato bilo
neophodno i da pritom bude uveden u biracki spisak - dovoljno je bilo da
ima sdmo aktivno biracko pravo). Glasanje je i dalje bilo javno, a krug lica
koja zbog svog zanimanja nisu mogla biti poslanici je proSiren u odnosu na
prethodne zakone. Neznatno je proSiren i krug razloga za gubitak aktivnog
birackog prava. Ovaj zakon predvida dvokruzni veéinski izborni sistem sa
apsolutnom vec¢inom. Poslani¢ki mandat je trajao tri godine, a ukupan broj
poslanika je delom bio propisan zakonom (primera radi grad Beograd je
davao dva poslanika), dok se delom odredivao po broju poreskih glava.
Biracki spiskovi su detaljnije regulisani u odnosu na biracke spiskove iz
1861 godine, a znacajna novina je Sto je njihovo sastavljanje sa policijskih
organa koji su to do tada Cinili preneto na opstinski sud (smatralo se da ¢e on
nepristrasnije vrsiti tu funkciju od policije)*®.

Kada je Knezevini Srbiji priznata nezavisnost na Berlinskom kongresu
1878. godine, u Srbiji sve viSe ozivljava politicki zivot, pa se tako posle
donosenja Zakona o udruzenjima i zborovima 1881. godine, pocinju
registrovati prve politicke partije. Ustav iz 1869. godine je predvidao veoma
visok kvorum za rad skupstine (tri Cetvrtine poslanika), pa ¢e tako u narednoj
deceniji opstrukcija rada parlamenta uskracivanjem kvoruma i podnoSenjem
ostavki postati ¢esto koris¢eno politi¢ko sredstvo™.

Kraljevina Srbija

Dvadeset i prvog februara 1882. godine Srbija je proglasena za
kraljevinu, a njen prvi kralj od vaspostavljanja drzavnosti 1804. godine
postao je dotadasnji knez Milan Obrenovi¢™. Politi¢ki Zivot prvih godina
novorodene kraljevine obelezile se nemilosrdne politicke borbe izmedu
radikala i kralja. Posle izbora 1883, na kojima su radikali odneli ubedljivu
pobedu, sve viSe su narastale teZznje za donoSenjem novog ustava, koji bi
izvrSio decentralizaciju zemlje i doneo viSe politicke slobode. Posle
ustavotvorne (Velike) skupstine 1888. godine donet je novi ustav’', poznat
kao ,,Radikalski®, koji je svakako najnapredniji ustav Knezevine/Kraljevine
Srbije. Istice se da je osnovna vrednost ovog ustava §to je uveo Srbiju u eru

2 Vige 0 ovome: Zivojin Risti¢ (1935), 62.

¥ Milan Jovanovié (1997), 108.

3% Proglasenje kraljevine sustinski nije od velikog znataja i ne predstavlja bitan meda3 u
istoriji Srbije. Kralj Milan se proglasio kraljem najvise kako bi se pokusale smiriti politicke
napetosti izmedu naprednjaka i kralja sa jedne strane i radikala sa druge. Medutim, radi
preglednosti i sistemati¢nosti ovoga rada odluéili smo se da upravo ovde napravimo presek.

3! Detaljnije o okolnostima koje su prethodile donosenju ovog ustava vidi vise u: Slobodanka

.....

SANU, 1988, 113 — 124.
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parlamentarizma (omogucio prelaz iz ustavne u parlamentarnu monarhiju),
jer se ministri na polozaj postavljaju i na njemu ostaju ne po monarhovoj
volji, nego po volji parlamentarne veéine’>. Ustav iz 1888. godine je
izbornoj materiji posvetio viSe mesta nego ijedan raniji ustav - ¢ak jedna
tre¢ina se bavila ovom problematikom. Dve godine kasnije, 1890. godine je
donet i novi Izborni zakon™ koji je zajedno sa Ustavom iz 1888, pod kojim
je donet, regulisao celokupnu izbornu materiju i to na nacin bitno drugaciji
od onoga po Namesni¢kom ustavu i Izbornom zakonu iz 1870,

Po Ustavu iz 1888. i Izbornom zakonu iz 1890. predvidena je Narodna
skupstina koja moze biti obic¢na i velika. Poslanike bira iskljuc¢ivo narod na
izborima (nema poslanika po postavljenju vladara), a po prvi put je glasanje
tajno - vrsi se spusStanjem kuglice u kutiju svoje kandidatske liste. Glasanje
je takode u potpunosti bilo neposredno (za razliku od Izbornog zakona iz
1870. godine), moralo je biti liéno. Sto se ti¢e aktivnog biratkog prava, za
njegovo vrsenje je po Ustavu iz 1888. godine i dalje uslov bio imovinski
cenzus”, koji ée biti ukinut tek Ustavom Kraljevine Srba, Hrvata i
Slovenaca iz 1921. godine®®. Zakon iz 1890. godine od odredbe o cenzusu
pak izuzima lica oslobodena placanja poreza po poreskom zakonu i uvodi
privilegiju uzivanja birackog prava zadrugarima (,,ma koliki porez placali,
bilo svaki za sebe bilo ukupno®). Pored toga uslov je, kao i ranije, bio da je
lice koje glasa gradanin Srbije i da ima navrSenu dvadeset i jednu godinu.
Jo§ jedna novina novog izbornog sistema jeste i uvodenje kvalifikovanih
poslanika, lica koja su zavrsila fakultet ili sa njime izjednaCenu visu stru¢nu
Skolu u zemlji ili inostranstvu. Kako bi neko lice moglo da bude birano za
obi¢nog poslanika, moralo je pre svega da uziva aktivno biracko pravo, da

32 Ratko Markovié (2005), 114.

3 Prethodio mu je Zakon o privremenom izborom redu, donet 1889. godine, na osnovu
prelaznih ustavnih naredenja. Ovaj zakon se imao primeniti samo na izbor poslanika za prvu
vanrednu skupstinu, koja je, izmedu ostalog imala da donese i zakon o izborima narodnih
poslanika. O ovome viSe: Ivana Krsti¢, Skupstinski izbori pod Ustavom Kraljevine Srbije od
1888. godine, magistarski rad, Nis, 2003, 40 - 43.

3 Slikovito primeéuje Marko Pavlovié: ,Ustavom iz 1888, osim tri stuba, sruiena je
skupstinska zgrada dotadasnje ustavnosti. Tri zadrzana stuba bili su zakododavna vlast
Skupstine, sa pravom na krivi¢no optuzenje ministara, neki elementi izbornog sistema (kakvi
su vojnicka i ¢inovnicka biracka nesposobnost) i razoruzani poslanik nevezanog mandata sa
procesnim imunitetom. Oko ovih stubova sazidana je nova, za svoje vreme izuzetno moderna
ustanova Narodne skupstine.*“- Marko Pavlovi¢ (2010), 107.

35 Jedan od razloga zasto je i dalje zadrzan cenzus od 15 dinara bio je u Zelji ustavotvorca,
poglavito kralja Milana, da se na taj nacin $to brze i lakSe naplacuje porez... Medutim, ¢ak
dok je vazila ova odredba desavalo se vrlo Cesto obrnuto. Vlasti u zelji da sprece pojedine
birace u upotrebi njihovog prava glasa, nisu htele od njih da naplacuju porez. I tako umesto da
se naplati §to vise poreza, napla¢ivalo se jo§ manje.“ Zivojin Risti¢ (1935), 90 - 91.

3 Vige o izbornoj materiji po ovom ustavu vidi u: Danilo Pavlovi¢, Izborni sistem po
Vidovdanskom ustavu, doktorska teza, Beograd, 1939.
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ima viSe od trideset godina, da je srpski drzavljanin, ali i da uziva sva
gradanska i politicka prava i da stalno zivi u Srbiji izuzimaju¢i ona lica koja
stalno borave u inostranstvu drzavnim poslom. Kvalifikovani poslanici su
pored ovih uslova morali da ispune i pomenuti uslov stru¢nosti. Pitanja
gubitka aktivnog bira¢kog prava kao i nekompatibilnosti poslani¢ke sluzbe,
delom su regulisana Ustavom, a delom Izbornim zakonom. Ustav generalno
propisuje nepodudarnost ¢inovnicke i poslanicke sluzbe, ali onda predvida
Citave kategorije izuzetaka kao S§to su: ministri, ¢lanovi drzavnog saveta,
profesori Velike skole, inZenjeri i lekari u drzavnim sluzbama itd. Izborni
zakon dodatno prosiruje ovu regulativu. Ovaj zakon takode uvodi biranje po
kandidatskim listama, a ne pojedinacno kao Zakon iz 1870. godine, Sto je
posledica jadanja uloge politickih partija’’. Detaljno su regulisana pitanja
birackih odbora, a ustanovljen je i jedan poseban izborni organ, Drzavni
odbor, ¢iji je glavni zadatak bio da na osnovu poreskih knjiga izvrsi raspored
poslanika po okruzima.*®

Velika novina Ustava iz 1888. godine je i uvodenje proporcionalnog
izbornog sistema. Raspodela mandata se vrSila kombinacijom dvokruznog
vecinskog izbornog sistema (u varoSima koje su birale jednog poslanika) i
proporcionalnog sistema (u varoSima i okruzima koji su birali vise
poslanika). Ukupan broj glasalih delio se brojem mandata pa se tako dobijao
koli¢nik. Svaka je lista dobijala toliko poslanickih mesta koliko se puta
koli¢nik sadrzao u broju glasova koje je dobila. Eventualni preostali mandati
deljeni su po sistemu najveceg ostatka, a u raspodelu su se ukljucivale i liste
koje nisu osvojile broj glasova ravan koli¢niku.”> Uvodenje proporcionalnog
sistema koji omogucava da u skupstini budu zastupljene i manje partije,
velika je novina. ,,Sa proporcionalnim sistemom, koji je uveden Ustavom iz
1888. godine napravljen je najveéi preokret. Proporcionalni sistem bio je u
Evropi nova, teorijska, iskustvom neproverena stvar. Osim Danske i nekih
Svajcarskih kantona, u to vreme taj sistem nigde nije bio uveden i
primenjen.“*’

1893. i sledece 1894. godine kralj Aleksandar je izvrSio dva drzavna
udara: prvim se proglasio punoletnim i zbacio namesnistvo, a drugim ukinuo
vaze¢i Ustav iz 1888. i vratio na snagu Ustav iz 1869. Ukidanjem
Radikalskog ustava prestali su da vaze i svi zakoni koji su po njemu doneti,
pa tako i Izborni zakon iz 1890. godine. Sa vrac¢anjem Namesnickog ustava
vraceni su i po njemu doneti vazniji politiCki i administrativni zakoni,

37 No, jo§ su izbori iz 1883 vrieni sa organizovanim strankama - za svakog se kandidata
unapred znalo kojoj stranci pripada. - Zivojin Risti¢ (1935), 177.

38 Zivojin Risti¢ (1935), 127.
39 Milan Jovanovié (1997), 109.
0 Marko Pavlovi¢ (2010), 111.
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izmedu ostalog i Izborni zakon iz 1870. Nov drzavni udar kralj je izvrSio 6.
aprila 1901. godine oktroisanjem novog ustava (tzv. Aprilski ustav)*. Po
ovom ustavu®’ je kao organ narodnog predstavni§tva po prvi put” u srpskoj
istoriji predviden dvodomni parlament, sacinjen od Narodne skupStine i
Senata*. Postojali su odvojeni izbori za ova dva tela, a jedno lice nije moglo
biti istovremeno i poslanik i ¢lan Senata. Izbori za Narodnu skupstinu su bili
neposredni i tajni, a Ustav u ovom domu nije predvidao kategoriju ,,kraljevih
poslanika“. Broj poslanika je bio odreden samim Ustavom - sto trideset, a
oni su se birali na slede¢i na¢in: samim Ustavom je propisano da Beograd
bira dva poslanika, okruzne varos$i, kao i opStine takovska i dobrnjska po
jednog, dok je ostali broj poslanika biran u okruzima - po okruznim listama
srazmerno (prema srazmeri svoga stanovniStva). Kategorija kvalifikovanih
poslanika je svedena na samo jednog po kandidatskoj listi. U Senatu su pak
po slovu samog Ustava clanovi bili Prestolonaslednik, Arhiepiskop
Beogradski i Episkop Niski, kao i trideset ¢lanova koje kralj postavlja ,,na
ceo zivot“. Takode je predvideno jo§ osamnaest izbornih ¢lanova (koji su se
takode birali neposrednim i tajnim glasanjem) od kojih je Beograd birao
jednog, a nacin izbora preostalih sedamnaest ustav je prepustio izbornom
zakonu (koji je ubrzo i donet). U pogledu aktivnog birackog prava ovaj ustav
je propisivao iste uslove kao i Ustav iz 1888. godine®. Sto se ti¢e pasivnog
birackog prava za mesto u Narodnoj skupstini, u odnosu na Radikalski ustav
dodat je samo uslov pismenosti (i neSto drugacije postavljen imovinski
cenzus). Za Clana Senata uslovi su bili neSto stroZe propisani pa je tako

10 politickom ambijentu u vreme donoenja ovog ustava vidi vise: Mirjana Stefanovski,
Parlamentarizam po Ustavu od 1901. godine, Dva veka srpske ustavnosti, Beograd: SANU,
2010, 239 - 255.

2 U literaturi koja obraduje istoriju izbornih sistema Srbije se Oktroisanom ustavu, kao i
izbornim zakonima koji su po njemu doneti, neretko posvecuje vrlo malo paznje, jer se smatra
da nije od veéeg znacaja. U nekim radovima je on ¢ak sasvim izostavljen, kao na primer u
doktorskoj tezi Zivojina Risti¢a na temu ,,Izborni zakoni Srbije. On tako u uvodnom delu
svog rada kaze: ,,Period vremena od 6. aprila 1901. god. pa do 5. juna 1903. god. nisam
obradio, zato $to je tada bio zaveden dvodomni sistem, koji je trajao svega dve godine, a
narocito s toga $to je izborni zakon, koji je donet da ostvari taj sistem, primenjen svega dva
puta i §to je pretpostavljao nes$to sasvim novo u ustavnom zivotu predratne Srbije. On nije
imao vremena da pokaze bilo kakav rezultat u praksi, jer je odmah posle dve godine vazenja
ukinut.*

® Po prvi put je ustavnim aktom jasno odredeno postojanje dva doma narodnog
predstavnistva, ali je po nekim autorima dvodomni sistem fakticki postojao i ranije po
Preobrazenskom ustavu — Marko Pavlovi¢ (2010), 1021 105.

4 Velika skuptina je po ovom ustavu izostala.

* Doduse, imovinski cenzus je bio znatno poviden §to je imalo za posladicu smanjenje
birackog tela na oko 300.000 biraca. Ratko Markovi¢ (2005), 116.
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cenzus bio visi, a bilo je i neophodno da kandidat navrsi etrdeset godina.*®
Detaljniju regulativu izborne materije Ustav je prepustio zakonu.

Ve¢ iste godine usledila su ¢ak dva izborna zakona - prvo Izborni
zakon od 10. juna 1901.godine, koji je 12. decembra zamenjen Zakonom o
izborima Clanova narodnog predstavnistva. [zborni zakon od 10. juna je za
svoj uzor imao Izborni zakon iz 1890. godine, uz izvesna odstupanja, od
kojih je svakako najvaznija razlika u raspodeli mandata. Ovaj zakon je tako
napustio proporcionalni i uveo vecinski izborni sistem u jednoj ublazenoj
varijanti. Tako je u slucaju da pored liste sa apsoluthom vecinom postoji
neka druga lista sa hiljadu glasova, onda bi se toj listi ustupalo jedno
poslani¢ko mesto.*’” Iste godine, 12. decembra, donoienjem Zakona o
izborima ¢lanova narodnog predstavnistva, ovaj sistem je ukinut i vracen
sistem proporcionalne raspodele mandata. Medutim, ovaj proporcionalni
sistem se razlikovao od onog predvidenog Ustavom iz 1888. godine i
Izbornim zakonom iz 1890. godine jer mandate koji preostanu nakon
raspodele izbornim koli¢nikom, nije delio po principu najveceg ostatka, vec
ih je pripisivao listi sa najve¢im brojem glasova (klasian sistem izbornog
koli¢nika). Time je i ovaj zakon, kao i onaj od 10. juna favorizovao vecinu.
Ovako cCeste promene izborne regulative posledica su Zestokih politickih
borbi i zelje da se promenom izbornog sistema neposredno utice na rezultate
izbora, $to ¢e kulminirati 1903. godine. Kralj Aleksandar Obrenovi¢ je 25.
marta izvrS$io jo$ jedan drzavni udar, ovaj put ukinuvsi vaze¢i ustav na
Cetrdeset 1 pet minuta kako bi doneo novi izborni zakon. Narodna skupstina
je raspustena i zakazani su novi izbori, posle kojih je kralj ubrzo ubijen.

Posle izvrSenog prevrata donet je od strane Narodnog predstavnistva
novi ustav, koji je u stvari bio nesto izmenjen Ustav iz 1888. Zajedno sa
modifikovanim Ustavom iz 1888. vracen je i Izborni zakon iz 1890. godine.
Istice se da je Ustav iz 1903. ,posluzio oslobadanju politicke energije
gradanstva i celoga drustva. Uticao je na preuredenje i novi raspored glavnih
¢inilaca politi¢ko-drzavnog uredenja. Vladalac je i pored zadrZavanja
krupnih ustavnih prava, normativnho bio naveden da posStuje nacela
parlamentarne igre.“*® Ovaj ustav je u odnosu na svoj uzor sadrzao
Cetrdesetak izmena, koje su mahom uvedene kako bi dodatno ogranicile vlast
vladara. Izmena koja nas ovde najviSe interesuje jeste neSto promenjen
sistem raspodele mandata. Naime, proporcionalni sistem iz 1888. godine
veoma je pogodovao malim strankama §to je u praksi otezavalo stvaranje
stabilne parlamentarne vecine. Sada je Ustav propisivao da se glasovi liste ili

4 Naspram trideset godina, koliko je bilo predvideno za Narodnu skupstinu.
47 Milan Jovanovi¢ (1997), 110.

* Mirko Mirkovié, Ustav od 1903. godine, Ustavi KneZevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903,
Beograd: SANU, 1988, 194.
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vise lista koje ne sadrze izborni koli¢nik pripisuju kandidatskoj listi sa
najveéim brojem glasova.* Ukoliko ni jedna lista ne osvoji izborni koli¢nik,
mandat se dodeljivao prema visini ostatka. [zvesne izmene su ustanovljene i
sa ciljem povecanja birackog tela (nacin utvrdivanja ispunjenja imovinskog
cenzusa je promenjen). Vaspostavljeni Izborni zakon je 1910. godine
pretrpeo jo$ neke, manje izmene.

Ustav iz 1903. godine poslednji je ustavni akt u Kraljevini Srbiji.
1914. godine izbio je Prvi svetski rat, a posle njegovog okoncanja 1918.
formirana je Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca. Ustavni razvoj
devetnaestovekovne Srbije pratio je njeno politicko sazrevanje. Uz nekoliko
odstupanja moze se ipak zakljuCiti da je razvoj politickih institucija i
izbornog sistema tekao progresivno. U kontekstu jacanja parlamentarizma i
izbora koji bi omoguc¢ili §to vecu suverenost naroda, Ustav iz 1888. godine i
Izborni zakon iz 1890. godine svakako su bili najsvetlije tacke ustavopravne
istorije Srbije do Prvog svetskog rata.

* Milan Jovanovié (1997), 111.
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HISTORY OF ELECTIONS IN THE PRINCIPALITY
AND THE KINGDOM OF SERBIA

Summary

The election of delegates in Serbia in the 19th century developed
gradually. It has evolved from the elections regulated by the customs, to an
advanced and democratic system of that time, like the one regulated by the
Constitution of 1888 and the Election Law of 1890. The elections were often
accompanied by political pressure of the authorities; therefore, big
accomplishments achieved through Serbia’s constitutional history, were
exclusion of the police from the election process, establishment of voters list,
anonymous voting etc. The proportional elective system, introduced with the
Constitution of 1888 was new at the time, and not yet applied in many other
European countries. During the Principality and Kingdom of Serbia the
general right to vote did not exist. Women and end entire categories of the
population were excluded from voting. A property census existed all the time
with varied values. Nevertheless, with the exception of the two-year validity
of the Constitution of 1901, Serbia was tending to become a country with the
parliamentary system, in which apart from the rule of the monarch, the
sovereign people rule as well, through the representatives it has elected.

Keywords: elections, elective systems, election laws, parliament,
constitutions of Principality (Kingdom) of Serbia.
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Mr Milena Simi¢!

Ivana Stradner’

IZBORI U ZEMLJAMA TRECEG SVETA

Zbog velikog broja drzava koje potpadaju pod pojam zemalja Treceg sveta,
autori u ovom radu se ogranicavaju na ispitivanje izbornih sistema dve
drzave koje pripadaju grupi drzava Treceg sveta. Autori analiziraju izbore
Juznoafricke Republike, Indije i Meksika kao atipicnih predstavnika zemalja
Treceg sveta kako u pogledu ekonomske razvijenosti tako i zbog osobenog
neoliberalnog modela demokratije. Autori zakljucuju da vrsta izbornog
sistema nuzno ne opredeljuje stepen razvijenosti odredene zemlje Treceg
sveta. Takode, u radu se dalje ukazuje na neadekvatnost termina Treci svet
odnosno na nedostatke kriterijuma podele na zemlje prvog, drugog i treceg
sveta i u tom pogledu se predlazu novi kriterijumi.

Kljuéne reci: izbori, izborni sistem, drzave Treceg sveta, Juznoafricka
Republika, Indija, Meksiko

UVODNE NAPOMENE

Termin ‘Treé¢i Svet’ je nastao u kasnim cCetrdesetim i pocetkom
pedesetih godina proslog veka kako bi se opisale zemlje koje su tokom
procesa dekolonizacije i razvoja odbacivale dominantnu podelu na zemlje
bliske Vasingtonu i zapadnom kapitalizmu ili one blize Moskvi i sovjetskom
socijalizmu.

Svoje puno znacenje termin ‘Tre¢i Svet’ je dobio za vreme hladnog
rata i odnosio se na one drzave koje koje danas nazivamo zemljama u
razvoju. Carl Pletsch isti¢e da je izraz tiers monde prvi upotrebio francuski
ekonomista Alfred Sovi jo§ 1952. koriste¢i analogiju tre¢eg sveta sa tre¢im

! Zaposlena u Sluzbi medunarodne saradnje Univerziteta u Beogradu
? Diplomirani pravnik, Beograd

3Vid. N. Harris, The End of the Third World: Newly Industrializing Countries and the
Decline of an Ideology, London, Penguin Books, 1986.
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stalezom (tiers etaf) iz Francuske Revolucije *. Poput treéeg staleza, Treéi
Svet je hteo da ima znatniju ulogu u medunarodnoj zajednici u kojoj je do
tad dominirala manja grupa privilegovanih drzava’, stoga Sovi isti¢e da “kao
treci stalez, Treci Svet je nista, a zeli da bude nesto”.

Brojnost drzava koje pripadaju drzavama Treceg sveta ukazuje i na
znacCaj termina, medutim autori nalaze da se radi o jednoj heterogenoj grupi
zemalja i da je teSko utvrditi zajednicke crte njihovih izbornih sistema, stoga
se u ovom radu pribegava detaljnoj analizi samo tri drzave koje se
oznacavaju drzavama Treceg sveta. Zbog heterogenosti i drugih nedostataka
svojstvenih terminu koji ¢e biti izloZeni, autori su nastojali da pronadu
adekvatnu zamenu za termin zemlje Treceg sveta. lako u tom nastojanju nisu
uspeli, u radu se predlaze revidiranje kriterijuma za podelu na zemlje Treceg
sveta. lako pojedini autori predlazu upotrebu termina ‘zemlje u razvoju’ kao
sinonim, autori smatraju da je ta upotreba tog termina neodgovarajuéa.

Zemlje u razvoju nemaju univerzalno prihva¢enu definiciju, ¢ak su
mnoge od postojecih definicija kontradiktorne. Prema Svetskoj banci glavni
kriterijum za klasifikaciju drzava kao i razlikovanje razlicitih stupnjeva
ekonomskog razvoja, predstavlja bruto nacionalni dohodak, iako se ranije
ovaj kriterijum odnosio na bruto domaci proizvod.

U skladu sa tim kriterijumom, drzave su podeljene u tri kategorije.
Naime, mogu se razlikovati drzave sa niskim primanjima, srednjim
primanjima kao i one sa visokim primanjima. Smatra se da grupi zemalja u
razvoju pripadaju drzave sa niskim i srednjim primanjima.

KRITERIJUMI ZA ODREDIVANJE ZEMALJA
TRECEG SVETA®:
e Relativno niska primanja po glavi stanovnika;

e Pretezno poljoprivredna ekonomija zasnovana na niskom nivou
tehnologije;

e Kolonijalna vlast;

* Vise o tome R. Falk, J. Stevens, B.rajagopal, International Law and the Third World, 2008,
str. 52.

5 G. Martel, 4 Companion to International History 1900-2001, 2007, Blackwell Publishing,
str. 314.

8 Prema Paul Hopper: preuzeto od Hoogvelt 1982, Merriam 1988, Rapley 2007. Inage mnogi
kritikuju ovakvu kategorizaciju Tre¢eg Sveta, smatrajuc¢i da je Eurocentri¢na, ali takode joj se
negativna kritika upucuje jer predvida samo ekonomski kriterijum podele.
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e Velika populacija i visoka stopa rasta stanovnistva, ali i kra¢i zivotni
vek kao 1 veca stopa smrtnosti kod dece;

e Nizak stepen drustvene pokretljivosti;
e Drustva u kojima religija, obicaji i tradicija imaju veoma jak uticaj;

e Veliki procenat niskog obrazovanja kao i nepismenost;

KRITIKA KONCEPTA TRECEG SVETA

Podela na Prvi, Drugi, i Tre¢i Svet nije precizna i veoma je uska kako
bi objasnila razlike medu tim zemljama. Naime, same drzave u okviru jedne
kategorije se dosta razlikuju, pa tako npr. iako i Banglade§s i Maldivi
pripadaju grupi zemalja treceg sveta, one se znatno razlikuju ekonomski,
politicki i1 kulturoloski. Takode, polaze¢i od ekonomskog kriterijuma podele,
a imaju¢i u vidu promene koje se deSavaju na medunarodnoj politickoj
sceni, postavlja se pitanje da li se zemlje koje beleze veliki ekonomski rast,
poput Indije i Kine, mogu svrstati u zemlje Tre¢eg Sveta. Mnogi
neoliberalisti smatraju da je ova tripartitna podela na Prvi, Drugi i Treci svet
vestacka i da je nastala kao rezultat osecaja krivice Zapada zbog kolonijalne
proslosti.” Ono §to neoliberalisti smatraju da &ini razli¢itim zemlje Tredeg
sveta jeste pomo¢ od stranih zemalja. Tako Bauer tvrdi da “Treci Svet jeste

kreacija stranih zemalja: bez strane pomo¢i nema ni Treéeg Sveta®”.

Imajuéi u vidu tripartitnu podelu sveta koja je veoma uska i koja nije
odgovarala de facto stanju kada je nastala, postojao je pokusaj, koji medutim
nije naifao na $iru podrsku, da uvede pojam “zemlje Cetvrtog Sveta”.
Potreba za uvodenjem jos jedne grupe bila je opravdana time da zemlje u
razvoju poput Argentine, Egipta, Meksika, Saudijske Arabije se nisu mogle
svrstati u istu grupu sa zemljama poput Somalije, Etiopije, Bangladesa. Sa
druge strane, odnosne drzave nisu jo§ bile dovoljno razvijene kako bi
pripadale grupi zemalja viSeg stupnja razvoja.

Raspad sovjetskog bloka doveo je do napustanja podele na Prvi, Drugi
i Tre¢i Svet i sve CeS¢eg pribegavanja podeli “Sever-Jug”. Naime, “Sever”
se odnosio na razvijene zemlje dok je “Jug” obuhvatao bivSe kolonizovane
zemlje, odnosno tzv. “zemlje u razvoju”. Takode i ova podela ima svoje
nedostatke imaju¢i u vidu da polazi od strogo geografskog kriterijuma.
Japan, Australija i Novi Zeland su samo neke od veoma razvijenih zemalja,
tzv. “Zapadnih” zemalja koje se nalaze na jugu a pripadaju grupi “Severnih”
zemalja.

7 Vise o tome P. Hopper, Understanging development, Cambridge, 2012. Str. 27
8 71 -
1bid
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Kada se govori o zemljama u razvoju treba imati na umu da ni njihova
definicija nije univerzalno prihvacena, stoga su klasifikacije drzava u skladu
sa ovim kriterijumom razli¢ite.” U Statistickom godidnjaku Ujedinjenih
nacija konstatuje se da ne postoji “opsta saglasnost” u sistemu UN u pogledu
termina ‘razvijen’ i ‘u razvoju’ kada se odnose na stepen razvoja dostignut
od strane bilo koje zemlje ili regiona'®™". Godisnjak UN vrsi podelu zemalja
u 2 grupe. Zemlje Severne Amerike, Evrope, bivsih zemalja SSSR-a, Japan,
Australija i Novi Zeland pripadaju ‘razvijenim’ dok sve druge se smatraju
‘zemljama u razvoju’'’.

Osim podele na “zemlje u razvoju” i “razvijene zemlje”, Medunarodni

monetarni fond razlikuje i “zemlje u tranziciji'*”.

Postoje autori koji tvrde da u sadaSnjem multi-polarnom svetu
ekonomije, nema mesta za takve podele jer mnoge zemlje koje se smatraju
zemljama u razvoju postaju svetske ekonomske sile. Robert Zelik,
predsednik Svetske banke, smatra da, ako je 1989. bila godina nestanka
Drugog Sveta, onda je 2009. nestao Treéi Svet”"?

lako svaki od izlozenih termina ima nedostatke, prilikom
kategorizacije zemalja, za potrebe ovog rada koristice se pojam “Trec¢i Svet”.

JUZNA AFRIKA

Juznoafricka Republika je jedna od najrazvijenijih zemalja Treceg
sveta'® koja je 2011. godine postala novoindustrijalizovana zemlja'’ i stoga

% UN Klasifikacija, dostupno na adresi:
http://unstats.un.org/unsd/methods/m49/m49regin.htm#ftnc 10.2.2012.

19 United Nation Statistical Yearbook, 55 Izdanje. NY: 2001, str 3

1 Takvoj podeli bi se mogle na¢i mnogobrojne zamerke jer nisu sve zemlje u razvoju jednako
razvijene. Naime, neke zemlje na Srednjem Istoku u u Juznoj Americi su bogate gotovo kao
neke razvijene zemlje. Sa druge strane, Cad i Etiopija su samo neki od primera ekstremno
siromasnih zemalja koje su daleko siromasnije nego druge zemlje u razvoju. Vid. K. Morton,
P. Tulloch, “Trade and Developing Countries”, London, 1977 str. 15.

12 MMEF je 2000. godine napravio listu zemalja u tranziciji koja je obuhvatala zemlje Istoéne
Evrope kao i bivse zemlje Sovjetskog Saveza u Centralnoj Aziji i Mongoliju. Medutim, danas
je vec¢inom prihvacen stav da i ove zemlje spadaju u zemlje u razvoju.

13 Tako, azijski udeo u globalnoj ekonomiji u smislu pariteta kupovne moéi je porastao Gak 3
puta u odnosu na 1980, tako da je 2008.god iznosio 21 odsto. Kina je 2009. pretekla Nemacku
i postala najveci izvoznik. Ovo su samo neki od primera koje Robert Zelik istice u svom
¢lanku “The End of a Third World”, International Economy, str. 40-43.

!4 Prema podacima Medunarodnog Monetarnog Fonda, Juznoafricka republika se nalazi na
25. mestu po bruto doma¢em proizvodu;
http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2011/02/weodata/index.aspx 7.2.2012.
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moze biti predmet rasprave da li pripada i dalje grupi zemalja Treceg sveta.
Imajuéi u vidu da ovu socioekonomsku klasifikaciju, za odredivanja pojma
zemalja TreCeg sveta za potrebe ovog rada, autori smatraju da se JuZzna
Afrika i dalje moze podvesti pod pojam zemalja u razvoju.

Juznoafricka Republika je viSepartijska parlamentarna demokratija u
kojoj je ustavna vlast podeljena izmedu predsednika i parlamenta. Izbori se
sprovode na nacionalnom, pokrajinskom i lokalnom nivou a sistem
proporcionalne zastupljenosti omogucava efektivhu zastupljenost malih
stranaka u dvodomnom parlamentu koji se bira na opstim izborima. Gornji
dom (Nacionalni savet pokrajina) ima 90 poslanika koji se biraju na 5 godina
na pokrajinskim izborima dok donji dom (Narodna skupstina) ¢ini 400
poslanika koji se takode biraju na 5 godina. Predsednika drzave bira
parlament dok se clanovi lokalnih vladaju¢ih saveta u opStinama kao i
gradonacelnici biraju na opstinskim izborima.

Kada se govori o izborima u Juznoafrickoj Republici, klju¢na godina
je 1994. kada su odrZani prvi opsti parlamentarni i pokrajinski izbori koji su
pocetak viSepartijske demokratije i kraj aparthejda. Clanovi su birani sa liste
proporcionalne zastupljenosti gde je polovina ¢lanova Narodne skupstine
birano sa devet pokrajinskih lista, dok je druga polovina ¢lanova izabrana sa
jedne nacionalne liste '°. Iako je vise nego izvesno da bi Mandelin
oslobodilacki pokret dobio izbore bez obzira na izborni sistem, treba uociti
da je bas za te prve opSe izbore u Africi koriS¢ena lista proporcionalne
zastupljenosti'’.

Takode, treba napomenuti da je ovakav odabir izbornog sistema 1994.
godine, Juznoj Africi omogucio da u parlamentu bude veca zastupljenost
prema etnickoj pripadnosti i polu. Lista proporcionalne zastupljenosti je
omogucavala da budu prezentovane etnicki heterogene grupe. Rezultat
ovoga je da je Cak 52% clanova Narodne skupstine bilo crnaca a 32% su
Cinili belci. Treba napomenuti da su Zene predstavljale 27% clanova
skupstine'®.

1% pod ovim terminom podrazumevaju se zemlje Treéeg Sveta koje &ine progres ka dostizanju
karakteristika razvijenih zemalja. Vid. John V. Terry, Dictionary For Business and Finance,
Univ of Arkansas Pr, 1995; Pawel Bozyk, Globalization and the transformation of foreign
economic policy, Ashgate Pub Co, 2006, str. 164.

'® prilikom dodele mesta koriséena je Drup kvota a ostatak mandata je dodeljen
prilagodavanjem Henri-Nimajerove metode.

70 zna&aju lista proporcionalne zastupljenosti u Juznoj Africi, sa posebnim osvrtom na prve
opste izbore, Vid. IDEA electoral system design str. 63.

'8 Na slede¢im izborima, pet godina kasnije, 58% &lanova skupstine su bili crnci, dok je broj
belaca opao i iznosio je 26%. Na izborima 2004. godine 33% Zena je dobilo mandate u
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Postavsi demokratska zemlja posle sloma aparthejda 1994. godine,
Juzna Afrika konstantno radi na povecanju nivoa demokratije u drustvu.
Tako, neposredno pre poslednjih izbora 2009. godine, Visoki sud
Juznoafricke Republike u Pretoriji je 9. februara omogucio gradanima Juzne
Afrike koji zive u inostranstvu da mogu da glasaju. Ovu odluku je potvrdio i
Ustavni sud 12. marta 2009. godine'’. Osim glasanja u stranoj zemlji,
omoguceno je glasanje i u slucaju da se glasa¢ na dan izbora nalazi izvan
teritorije svoje glasacke jedinice u kojoj je registrovan. U tom slucaju,
glasacu je omoguceno da glasa u bilo kojoj izbornoj jedinici na teritoriji
Juznoafricke Republike.

Imajué¢i sve ovo u vidu, ¢ini se da iako Juznoafricka Republika
predstavlja i dalje zemlju Tre¢eg sveta, treba uzeti u obzir da je ona
regionalni lider u skladu sa ekonomskim kriterijumom. lako zemlja Treceg
sveta, Juzna Afrika je ekonomski bogatija nego pojedine zemlje tzv. Prvog
sveta. Takode, stepen demokratije u toj zemlji je znatno veéi nego u mnogim
drugim drzavama koje su definisane kao zemlje Treceg sveta stoga bi bilo od
velike vaznosti uraditi ponovo klasifikaciju zemalja i ovoj zemlji dodeliti
neko novo mesto na listi razvijenih zemalja.

INDIJA

Od zemalja koje su analizirane u ovom radu, Indija ima najduzu
demokratsku tradiciju, s obzirom da je postala demokratska republika 26.
januara 1950. godine, tacnije nakon sticanja nezavisnosti od Velike
Britanije 15. Avgusta 1947. U tom meduperiodu donet je Ustav®’ koji je
zbog prilagodavanja socijalnih kao i ekonomskih potreba imao nekoliko
izmena ali je i dalje na snazi*'. Prvi izbori su odrzani 1952. i od tada Indija
ima ststus najvece liberalne demokratije sa univerzalnim pravom glasa®.
Pored demokratskog uredenja, Ustav definiSe Indiju kao suverenu,
socijalisti¢ku i sekularnu drzavu®.

skupstini a iste godine je ¢ak 65% crnaca u odnosu na 22% belaca imalo mesta u parlamentu.
Vid. IDEA electoral system design str. 63

1 Vid. Odluka Ustavnog Suda Juzne Afrike: CCT 06/09 and CCT 10/09 [2009] ZACC 4.

2 Ustav je donet 26.novembra 1949. A stupio je na snagu 26. Januara 1950. Vid. G. Austin,
The Indian Constitution, Oxford University Press, 1999.

2 Do 12. januara 2012. Ustav je imao 115 amandmana. Vise o tome, dostupno na
http://indiacode.nic.in/coiweb/coifiles/amendment.htm 3.2.2012.

2 Prema podacima Svetske Banke iz 2010. Indija ima poulaciju od 1,170,938,000 ito je
ubraja u demokratsku zemlju sa najve¢om populacijom. Dostupno na
http://data.worldbank.org/country/india 3.2.2012.

2 Reti “socijalisti¢ka” i “sekularna” su unete 46. Ustavnim amandmanom iz 1976. Dostupno
na http://indiacode.nic.in/coiweb/amend/amend42.htm 3.2. 2012.




Mr Milena Simié 295

Organ zakonodavne vlasti u Indiji je dvodomni Parlament (Sansad)
koji ¢ini Dom Naroda ili Lok Saba. Ima 545 mesta od kojih se 543 bira
javnim glasanjem od strane naroda dok 2 ¢lana bira predsednik. Ta dva
mesta ¢ine predstavnici anglo-indijske zajednice. Od ukupnog broja ¢lanova
koji bira narod, najviSe 530 biraju gradani direktnim izborima u izbornim
jedinicama u drzavama c¢lanicama dok 20 ¢lanova koji su izabrani po istom
principu ¢ini teritoriju Unije, s tim da se ima u vidu da je broj izbornih
jedinica i broj predstavnika jedne drzave u Domu naroda srazmeran njenoj
veli¢ini, odnosno broju stanovnika.** Da indijski izborni sistem ima korene u
britanskom, pokazuje i nac¢in kako su birani ¢lanovi Narodne skupstine.
Naime, u skladu sa tradicionalnim britanskim izbornim sistemom koji je
relativno vecinski, i ovde su ¢lanovi izabrani na osnovu 'first past the post'
izbornog sistema®.

Za Savet drzava ili Radza Saba biraju se posredno 250 clanova od
kojih 12 bira li¢no predsednik, dok ostale c¢lanove biraju clanovi
zakonodavnih skupStina drzava Clanica Unije. Mandat ¢lanova Narodne
skupstine traje 5 godina dok u Savetu drzava mandat iznosi 6 godina s tim da
se jedna tre¢ina bira na svake dve godine. Clanovi se biraju na osnovu
proporcionalne reprezentacije u skladu sa sistemom glasanja ‘single transfer
vote’”®. Dvanaest Glanova ovog saveta koje bira predsednik, u skladu sa
Ustavom, predstavljaju ljudi sa posebnim znanjima i iskustvima iz oblasti
knjizevnosti, nauka, umetnosti ili socijalne sluzbe. Drzavni savet ima
predsednika koji je, po Ustavu Republike Indije, potpredsednik drzave.

Predsednika Indije biraju na period od pet godina izabrani ¢lanovi oba
doma Parlamenta Indije kao i izabrani ¢lanovi zakonodavnih skupstina svih
drzava Cclanica Unije, ukljucuju¢i i predstavnike teritorije nacionalne
prestonice-Delhija i teritorije Unije-Pondigeri*’. Iako u skladu sa ¢lanom 53
Ustava, Predsenik moze neposredno da vrsi svoja ovlasc¢enja, sva ovlascenja
Predsednika de facto vr$i Savet ministara na celu sa predsednikom vlade. On
je imenovan od strane predsednika Indije ali u skladu sa odlukom c¢lanova
parlamentarne  vecine, odnosno pobednicke politicke partije na
parlamentarnim izborima. Clanovi Saveta ministra su imenovani od strane
predsednika ali na predlog premijera.

V. Prvulovié, Komparativni politicki sistemi, Megatrend Univerzitet, 2005, str. 159

2 FPTP je veéinski sistem za koji je potrebna prosta veéina od ukupnog broja izaslih na
izbore, ¢ak i ako je to manje od polovine ukupnog broja biraca. Vise o tome T. Lnandmann
Ussues and methods in comparative politics, 2008, Routledge,str. 219.

% STV sistem podrazumeva izborni sistem kada bira& glasa za kandidate po redosledu
sopstvenih preferencija, s tim §to se njegov glas prenosi na narednog kandidata ako njegov
prvi izabranik ne bude izabran. Vise o tome N. Tidemand The Single Transferable Vote, The
Journal of Economic Perspectives, Vol 9, No 1, 1995 str 27-38.

27V Prvulovié, str. 160.
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Sto se ti¢e sudske vlasti u Indiji, ona pripada Vrhovnom sudu.
Predsednika Vrhovnog suda, koji je takode i Sef pravosuda, kao i sudije
Vrhovnog suda, koje ne Cini vise od sedam sudija, imenuje predsednik
Indije, posle konsultacija s Visokim sudovima &lanica Unije®.

Za sprovodenje i regulaciju izbora u Indiji, na osnovu Ustava,
uvedena je Nezavisna izborna komisija jo§ u januaru 1950. Iako je na
pocetku Komisijom rukovodio Glavni izborni poverenik, od 1989 godine je
uvedeno da se biraju jo§ po dva izborna poverenika Komisija je odgovorna
Parlamentu ali i drzavnom zakonodavnom telu kao i Predsedniku i
Potpredsedniku drzave.

Da je ovo demokratski sistem potvrduje i sistem glasanja koji je u
Indiji zasnovan na univerzalnom pravu glasa odraslih tako da svaki gradanin
sa navr$enih 18 godina sti¢e pravo glasa®’. Univerzalno pravo glasa se
odnosi na sve gradane bez obzira na pol, kastu, religiju ili veroispovest™.

lako Indija spada u zemlje u razvoju, razvijenost njene demokratije
ogleda se i u zastupljenosti Zena u politickom zivotu. Tako, sadasnji
Predsednik Indije je zena- Pratibha Patil, ali i prema podacima iz 2009.
godine 59 Zena su poslanice u indijskom parlamentu®'.

Sa druge strane pasivno biracko pravo u Dom naroda ima svako ko
ima vise od 25 godina dok se za izbor u Savet drzava trazi da kandidat ima
minimum 30 godina. Takode se trazi da bude i ispunjen uslov koji se odnosi
na teritorijalnu pripadnost. Naime, zahteva se od kandidata da bude rezident
iste izborne jedinice za koju se prijavljuje.

Uprkos Cinjenici da indijski izborni sistem ima svoje korene u
britanskoj tradiciji, ne postoji koncentracija dve velike partije, Stavise,
zastupljen je veliki broj politi¢kih stranaka.’” U takom visestranadkom
sistemu, prevlast imaju male, regionalne stranke.

Uprkos ¢injenici da se Republika Indija smatra zemljom Treéeg sveta,
ona je daleko naprednija od ostatka drzava sa te liste. Postavsi 2011.
novoindustrijalizovana drzava, smatra se da je njena ekonomija u stalnom

28 Ibid. str. 161.

2 pre 1989. godine, za pravo glasanja morao je biti ispunjen starosni kriterijum koji je tada
predstavljao minimum 21. godinu.

3% Vige o glasanju u Indiji Vid. M.S. Rana, India Votes, Sarup & Sons, 2006

' Dostupno na http:/www.igovernment.in/site/Women-bag-record-59-seats-in-Indias-

Parliament/ 15.2.2012.

32 Tako 1999 prilikom izbora &lanova za Narodnu Skupstinu, bilo je izabrano ¢ak 36 partija.
Vid. A. Pelinka, R. Schell, Democracy Indian style, Viva books, str 173,




Mr Milena Simié 297

rastu 1 da Ce nastaviti ekonomski da se razvija i u narednom periodu.
Ovakav odabir izbornog sistema u Indiji sam po sebi nije preduslov za
uspesnost ove zemlje jer mnogobrojne zemlje TreCeg sveta sa gotovo
identi¢nim izbornim sistemom nemaju ovakav stepen razvijenosti.

MEKSIKO

Po Ustavnom uredenju, Meksiko je demokratska, predstavnicka i
savezna republika. koja ima predsednicki sistem vlasti s tim da izvr$nu vlast
vrsi Predsednik drzave koji je ujedno i Sef vlade, dok je zakonodavna vlast u
rukama dvodomnog parlamenta.

Zakonodavnu vlast vr$i Kongres koji ¢ini gornji i donji dom. Gornji
dom ili Senat ¢ini 128 ¢lanova i u svakoj od 31 drzave i federalnih jedinica
se biraju senatori tako Sto svaka partija predlaze po 2 kandidata u svakoj
drzavi. Pobednik postavlja oba kandidata u Senat dok drugoplasirani jednog.
Ostala 32 mesta se rasporeduju prema principu proporcionalne zastupljenosti
u skladu sa sistemom zatvorene liste.

Donji dom ili Predstavni¢ki dom ¢ini 500 lanova®. Vecina poslanika,
odnosno njih 300, se bira u jednomandatnim jedinicama, dok se ostalih 200
mesta dobija putem proporcionalne zastupljenosti. Postoje odredena
ogranicenja, tako da ni jedna partija ne moze da ima vise od 300 mesta.

Predsednika bira narod na opstim i neposrednim izborima svakih Sest
godina. Posle dugogodisnje vladavine Predsednika Diaz, nije ostavljena
moguénost reizbora.

Kao i prethodne dve zemlje, i Meksiko je prosle godine proglasen
novoindustrijalizovanom zemljom. Takode, zajednicka karakteristika sa
Indijom i Juznoafrickom Republikom predstavlja ¢injenica da izborni sistem
nije uticao da razvoj demokratije ali ni na ekonomski razvoj. Autori smatraju
i u ovom slucaju da opredeljenje za odredeni izborni sistem nije doprineo
sveukupnom razvoju Meksika, ve¢ da su izmedu ostalog sami izbori
omogucili socioekonomski prosperitet zemlje.

ZAKLJUCAK

Uporedna analiza izbora Juznoafricke Republike, Indije i Meksika
jasno ukazuje pocetnu postavku rada da vrste izbornih sistema ne uticu na
stepen razvijenosti ali, sa druge strane, da sami izbori uticu na unapredenje

33 za svakih 200.000 postoji jedan federalni predstavnik.
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ekonomske politike. Naime, tri opre¢na izborna sistema dovode do
postojanja neoliberalne demokratije ali i Cinjenice da su sve tri zemlje
industrijalizovane. lako ekonomski razvoj nije uslovljen odabirom izbornog
sistema, autori drze da je to, izmedu ostalih faktora, rezultat samih izbora.
Ovaj stav potvrduju ocene Svetske Banke da su uzastopni demokratski izbori
u zemljama Treceg sveta od devedesetih godina znatno poboljsali politicke
ocene. Kako je u radu prezentovana finansijska pomo¢ zemljama Treceg
sveta, moze se zakljuCiti da takva pomo¢ nema dugoro¢ni efekat kao sami
izbori. Kontinuirani i kompetitivni izbori mogu da uticu na ekonomsku
politiku kroz uticaj na politicare tako $to oni postaju odgovorniji gradanima
usvajajuci drustveno korisne ekonomske politike.

Takode heterogenost i ograni¢enje termina zemalja Treceg sveta,
ukazuje na potrebu da je potrebno da se iznade novi kriterijum za podelu na
zemlje Treceg sveta. Kako je ve¢ reCeno u radu, autori smatraju da je ovaj
kriterijum prevaziden imajuc¢i u vidu geopoliticke promene koje su se
dogodile nedavno. Smatra se da je sam termin heterogen i neadekvatan
imajuci u vidu i ¢injenicu da zemlje Drugog sveta viSe ne postoje stoga je
potrebno izvrsiti podklasifikacije. Od velikog je znaCaja i utvrditi faktore
koji uticu na karakter zemalja Treceg sveta.

Problematika izbornih sistema izbora u zemljama tre¢eg sveta
zaokuplja paznju u nau¢nim krugovima ve¢ decenijama, ipak u domacoj
literaturi ovom temom se niko nije bavio na sveobuhvatan na¢in. Ovaj rad
nastoji da osvetli bar pojedine aspekte, pruzaju¢i komparativnu analizu samo
tri drzave, dok bi sveobuhvatno i sistemati¢no sagledavanje problematike
izbora u zemljama Treceg sveta bilo od velikog nau¢nog i prakticnog
znacaja.
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ELECTIONS IN THE THIRD WORLD COUNTRIES

Summary

This article analyzes whether elections in Third world countries have
contributed to improvement of political economy and economic governance.
Given great number of Third world countries, authors of this article have
focused on analyzing election systems in two third world countries. Authors
analyze elections in Republic of South Africa, India and Mexico because
such countries are atypical representatives of third world countries due to
their economic development and neoliberal democracy. Authors conclude
that election models (types) do not necessarily reflect economic development
in third world countries.

In addition this article focuses on inadequacy of term Third world country
i.e. on in-adequacy of criteria by which countries are classified as first,
second and third world countries and new criteria for classification of
countries is suggested.

Key words: elections, election systems, third world countries, Republic of
South Africa, India, Mexico.
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