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Uvod

Politi¢ko predstavnistvo, kao opsteprihvaéeni mehanizam funkcionisanja sa-
vremene predstavni¢ke demokratije, svoj legitimitet sti¢e na izborima. Jedna od
bitnih garantija slobodnih i demokratskih izbora je zastita izbornog prava, koje,
pored aktivnog i pasivnog biratkog prava, obuhvata Citav set prava politickih su-
bjekata u izbornom procesu. I'Po svojoj prirodi, zastita izbornog prava obuhvata
njegovu politicku i pravnu zastitu. Kako se isti¢e u teoriji ustavnog prava, politi¢-
ka zastita izbornog prava je prioritetna u odnosu na pravnu zastitu i ona treba da
stvori $ire drustvene i politicke pretpostavke stvaranjem pluralisti¢ckog demokrat-
sko-kulturnog ambijenta za ostvarivanje i zastitu biratkog prava. Kao pravna, za-
Stita izbornog prava treba da obezbedi kako delotvorne mehanizme za njegovu za-
Stitu kao aktivnog i pasivnog bira¢kog prava u izbornom procesu, tako i §ire nor-
mativno-pravne uslove za slobodne i demokratske izbore, iz kojih treba da prois-
tekne legitimna politicka vlast. Sa druge strane, medutim, za legitimno funkcioni-
sanje politi¢kog predstavnistva koje se zasniva na saglasnosti i poverenju biraca
neophodne su pravne garantije za slobodno odlu¢ivanje izabranih narodnih pred-
stavnika i za zaStitu njihovog mandata od mogudih razli¢itih pritisaka i slu¢ajeva
protivzakonitog liSavanja mandata, u cilju §to vernijeg reprezentovanja stvarne vo-
lje biraca. Naime, zaStita poslani¢kog mandata ste¢enog na izborima, mada u sa-
vremenim ustavima ¢esto predvidena kao posebna zastita posebnog prava, sustin-
ski je neodvojiva od zastite izbornog prava. Stoga i sama zastita izbornog prava
samo u toku trajanja izbora, bez zastite poslani¢kog mandata ste¢enog na izbori-
ma, ostaje nepotpuna i ne ostvaruje svoj cilj, a izborno pravo svodi na nudum ius
u sistemu demokratskog politickog predstavniStva.

* Dipl. pravnik, sudski pripravnik Ustavnog suda Republike Srbije, saradnik Pravnog fakulteta
Internacionalnog univerziteta u Novom Pazaru.

I'U savremenoj nauci ustavnog prava, isti¢e se razlika izmedu pojmova biratkog prava i izbor-
nog prava. Pored aktivnog i pasivnog birackog prava, “pod izbornim pravom se podrazumeva
vi$e posebnih prava i sloboda ¢iji j je sadrzaj vezan za izbore. Birac¢ko pravo je samo jedno od
izbornih prava medu kojima su npr. jo$ i pravo isticanja kandidata, pravo na objektivno obave-
Stavanje o kandidatima za poslanike i njihovim programima, pravo na upis u sluzbenu eviden-
ciju o biraima, pravo na zastitu izbornog prava i druga prava.” Marijana Pajvanci¢, Ustavno
pravo, Novi Sad, 2003, str. 140. Videti i: Zlatija Dukic¢-Veljovi¢, Ogledi o politickom predstav-
nistvu i izborima, Beograd, 1995, str. 193.
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1. Ustavni princip slobodnog poslani¢kog mandata i priroda prava
na poslani¢ki mandat

Istorijski, princip slobodnog (predstavni¢kog) mandata narodnih predstavnika je
tekovina modernog doba i star je koliko i sama predstavnicka demokratija. Kao $to je
poznato, nastao je posle Francuske revolucije, ukidanjem staleskih skupstina i napu-
$tanjem teorije o imperativnom (vezanom) mandatu, kao pravnom odnosu punomoc-
ja izmedu narodnih predstavnika i bira¢a, koji je uklju¢ivao i moguénost opoziva na-
rodnih predstavnika, kada oni ne postupaju u skladu sa politi¢kim nastojanjima bira-
¢a i njihovim instrukcijama. Nasuprot tome, prema nepodeljenom shvatanju u teoriji,
savremeni princip slobodnog poslani¢kog mandata podrazumeva slobodu narodnih
predstavnika da se u parlamentarnom odlu¢ivanju slobodno opredeljuju i glasaju po
sopstvenom uverenju i da zbog takvog opredeljivanja ne mogu biti opozvani. “U vr-
Senju svoje funkcije, ¢lanovi parlamenta ne zavise od biraca (...). Oni zavise od bira-
¢a pre nego dobiju mandat, zavise od njih takode u vreme novih izbora, kad treba da
obnove mandat; ali, dok im mandat traje, oni ne zavise od biraca. (...) Ako ¢lanovi
parlamenta vode rac¢una o zeljama biraca, to nije stoga $to su pravno obvezani da to
¢ine, nego stoga §to imaju polititkog racuna da dobro stoje kod birackog tela. Veza
izmedu naroda i parlamenta nije prema tome pravna, nego politicka veza. “2

Savremeni ustavni, ali i pO]edlnl medunarodni dokumenti garantuju princip
slobodnog poslanickog mandata.? Ali zato $to je u pitanju polititka veza izmedu
narodnih predstavnika i biraCa, pored toga Sto izri¢ito garantuju slobodan poslani¢-
ki mandat, ustavnopravni sistemi evropskih zemalja utvrduju i pravo na poslanicki
mandat, kao posebno ustavno pravo, za koje se obezbeduje i posebna zastita u okvi-
ru parlamentarnog prava. Kako se isti¢e u teoriji, “pravo na nesmetano uzivanje
mandata omogucava poslaniku da nesmetano ostvaruje poslaniéka prava i ispunja-
va svoje duznosti 1 8titi ga od samovoljnog i nezakonitog ograni¢enja ili oduzima-
nja mandata.” Smatra se da “zastitu slobodnog mandata obezbeduju (...) pravo na
nesmetano kori§¢enje poslani¢kog mandata, utvrdivanje razloga za prestanak man-
data u ustavu, zakonsko utvrdivanje postupka po kome se odlucuje o prestanku
mandata Sposlanika, pravom na zastitu slobodnog mandata pred sudom ili ustavnim
sudom.”™ U cilju obezbedivanja pravne zastite poslanickog mandata, savremeni
evropski ustavi, pored parlamentarne kontrole, utvrduju i nadleznost ustavmh su-
dova da odlucuju 0 sporovima povodom prestanka poslani¢kog mandata.®

2 Slobodan Jovanovié, Drzava, Beograd, 1990, str. 285.

3 Tako, npr, Dokument iz Kopenhagena od 1990. godine (paragraf 79) nalaZe drzavama potpisni-

cama da obezbede uslove “da kandidati koji dobiju potreban broj glasova ... na vreme preuzmu
duznost, kao i da im se dozvoli da ostanu na toj duznosti dok im mandat ne istekne ili dok se
ne okonca na drugi nacin propisan zakonom i u skladu sa demokratskim parlamentarnim i
ustavnim procedurama” (podv. N. V.).
U pogledu garantovanja slobodnog poslani¢kog mandata, najizricitiji je Ustav Francuske (1958),
koji utvrduje da je svaki 1mperat1vn1 mandat nistav (clan 27), ali i ostali savremeni ustavi, goto-
vo bez izuzetka, manje-vise izri¢ito garantuju slobodan mandat poslanika. Clan 56. stav 1. Usta-
va Austrije od 1920 ¢lan 161, st. 1. i 2. Ustava Svajcarske od 1999, ¢lan 67. Ustava Italije od
1947, ¢lan 67. stav 2. Ustava Spanije od 1978, ¢lan 38. Osnovnog zakona Nemacke od 1949.

4 Marijana Pajvancié, Parlamentarno pravo, Beograd, 2005, str. 65.

5 Ibidem, str. 62.

6 Tako npr. Ustav Austrije utvrduje da Ustavni sud odluduje o osporavanju izbora Saveznog
predsednika, izbora za opSta predstavnicka tela, za Evropski parlament i za statutarne organe
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Ustavna stvarnost savremenog parlamentarnog rezima kao “rezima politi¢kih
partija”, kako ga mnogi teoreti¢ari kvalifikuju, u kome kandidati za poslanike sti-
¢u mandat na osnovu glasanja po sistemu izbornih lista politickih stranaka, dakle
ne samo na osnovu glasova bira¢a na izborima, vec¢ i na osnovu vernosti politi¢-
kom programu stranke koja ih je kandidovala na izborima, relativizovala je znace-
nje principa slobodnog poslani¢kog mandata, narocito u sistemu proporcionalnih
izbora, u kome je ionako samo politicka, veza izmedu poslanika i biraca slabije iz-
razena nego u vecinskom izbornom sistemu.’

Raskorak izmedu ustavnog principa slobodnog poslani¢kog mandata i politi¢-
ke stvarnosti koja ide u smeru ja¢anja vezanosti poslanika za politi¢ku partiju koja
ga je kandidovala karakteristican je za veéinu zemalja koje su prihvatile proporci-
onalni izborni sistem, ali problem ostvarivanja principa slobodnog poslani¢kog
mandata narocito postoji kod nas, imajuci u vidu sve ucestalije pojave drasti¢nih
kr§enja ovog principa u nasem parlamentarnom zivotu. Kako Ustavom Republike
Srbije nije izri¢ito utvrden princip slobodnog poslani¢kog mandata, ve¢ se on izvo-
di iz ustavnih odredaba o pravnom poloZzaju narodnih poslanika, “$to nije uobica-
jeno u parlamentarnim demokratijama kada se Zeli garantovanje slobodnog posla-
ni¢kog mandata™® i kako u Ustavu nisu utvrdeni ni razlozi za prestanak mandata,
niti postupak njegove pravne zastite, vec je sve prepusteno zakonodavcu, a ni iz
bornim ni drugim zakonodavstvom, niti parlamentarnim poslovnikom, nije izri¢ito
garantovano ni pravo poslanika na kori§¢enje mandata, niti postupak njegove zasti-
te, time je politickim partijama, kao inace dominantnim akterima u procesu savre-
mene pluralisticke demokratije, ostavljeno vrlo Siroko polje arbitrarnog vanustav-
nog uticaja na promene poslanickog sastava u toku trajanja parlamentarnog man-
data, sa znac¢ajnim ustavnopravnim posledicama po ostvarivanje ustavom prokla-
movanih principa suverenosti i politickog predstavniStva gradana Stavise, ranijim
izbornim zakonodavstvom bilo je predvideno da poslaniku moze prestati mandat,
pored ostalog, i na osnovu prestanka ¢lanstva u politi¢koj stranci ili koaliciji na ¢i-

(predstavnicka tela) zakonskih poslovnih zastupni$tava, o osporavanju izbora u Pokrajinsku
vladu i opstinske organe ovlaséene za obavljanje izvr$ne vlasti, kao i na zahtev opsteg pred-
stavnic¢kog tela o gubitku mandata njegovog Clana i na zahtev statutarnog organa (predstavnic-
kog tela) zakonskog poslovnog zastupnistva o gubitku mandata ¢lana takvog organa. Clan 141.
stav (1) ta¢. a) b) i v) Ustava Austrije. Sli¢no npr. i ¢I. 41. 1 93. Osnovnog zakona Nemacke i
¢lan 87. Ustava Ceske. Sire o tome videti: Dragan Stojanovié, Pravni polozaj poslanika — na
primerima Francuske, Austrije, Nemacke i Jugoslavije, Ni§, 1999, str. 271, 279-280. 1 287-288.

7'U teoriji ustavnog prava se smatra da je u veéinskom izbornom sistemu veza izmedu biraca i
narodnih predstavnika jace izrazena, jer se u izbornim jedinicama glasa za kandidate, pri ¢emu
se u svakoj izbornoj jedinici bira samo jedan kandidat, za razliku od proporcionalnog sistema
koji podrazumeva glasanje za liste politickih stranaka. Detaljnije o tome videti odli¢nu i danas
aktuelnu raspravu Slobodana Jovanovica. Op. cit., str. 315-328. Kako se isti¢e, u proporcional-
nom sistemu, “ (...) poslanici se nalaze u dvostrukoj poziciji. Jedna je pozicija poslanika u par-
lamentu, koji je vrhovni drzavni organ, a druga je njihova pozicija u politi¢koj partiji. Oni na-
stupaju kao narodni predstavnici i kao partijski politi¢ari ... Ne samo poslanik individualno, ne-
go i parlament kao kolektiv gube svoje izvorno znaéenje i postaju, u neku ruku instrumenti par-
tije. Ni u jednom delu ustavnog poretka uticaj partija nije tako vidljiv i jasan kao u parlamen-
tu”, pa se kao sustinski problem postavlja pitanje kako da se pronade pravni okvir ovom neiz-
beznom uticaju, a da se pri tom ne narusi bice slobodnog mandata. Irena Pejié, Parlamentarno
pravo — francuski, britanski, nemacki, srpski i primer Evropskog parlamenta, Ni§, 2000, str. 46.

8 Irena Peji¢, Ustavni princip slobodnog poslanickog mandata, “Arhiv za pravne i drustvene na-
uke”, br. 4/2000, str. 496.
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joj listi izbornoj listi je izabran za poslanika, $to je uvelo u praksu “faktic¢ki princip
imperativnog mandata” poslanika u odnosu na politi¢ku stranku koja ih je kandi-
dovala.? Tako je, medutim, Ustavni sud ukinuo kao neustavan ovaj osnov prestan-
ka poslani¢kog mandata, praksa je pokazala da su ustavnopravne i politicke konse-
kvence ove odluke Ustavnog suda drugacije od ocekivanih - naime, sa jedne stra-
ne, parlamentarna veéina arbitrerno pribegava novom “triku”, oduzimajuci nepo-
slu$nim poslanicima mandat, sada na osnovu tzv. blanko ostavki, za koje u teoriji
vlada nepodeljeno misljenje da ne mogu imati pravno dejstvo, a poslanici, kojima
je mandat oduzet, nemaju na raspolaganju nijedno pravno sredstvo za zastitu svog
mandata ni pred jednom pravnom institucijom u drzavi ¢ije gradane predstavljaju.

Takva praksa postupanja parlamentarne veéine kod nas dovela je do izneve-
ravanja principa slobodnog poslani¢kog mandata u uslovima proporcionalnog iz-
bornog sistema. Gradani-biraéi, kao izvorni nosioci politiCkog suvereniteta, vise
uopste nisu sigurni da li ¢e kandidati za poslanike politicke stranke kojoj su uka-
zali poverenje na izborima moéi nesmetano da obavljaju svoju javnu funkciju i da
li ée do isteka mandata ostati u parlamentarnim klupama, u skladu sa ustavom i za-
konom. Dosadasnje iskustvo je pokazalo da je svaka parlamentarna vecina arbi-
trarno primenjivala vazeéa zakonska pravila o prestanku poslani¢kog mandata, od-
uzimajuci ,,neposlusnim* poslanicima mandat, kada to moZe narusiti postojeci od-
nos snaga u parlamentu, ali i obrnuto, da je tolerisala iste slucajeve, onda kada je
to u interesu odrzavanja postojeéeg odnosa snaga. Takvom ponaSanju svake par-
lamentarne veéine nesumnjivo su bile od politi¢ke koristi nepotpunosti, nekonzi-
stentnosti, pa i pravne nedoslednosti ustavnih i zakonskih resenja o zastiti izbor-
nog prava, a posebno pravne praznine u izbornom zakonodavstvu, u pogledu za-
Stite poslani¢kog mandata, koji je ostao pravno potpuno nezasticen.

2. Pozitivnopravno odredenje izbornog prava i izbornog spora
u Republici Srbiji

Za razliku od medunarodnih standarda i uporednopravnih resenja, ustavna i
zakonska regulativa u Republici Srbiji je takva da obezbeduje samo zastitu izbor-
nog prava kao birackog prava u toku izbora, a ne i zastitu poslani¢kog mandata, ni
kao ostvarenog izbornog prava u postizbornom periodu, niti kao zastitu posebnog
prava na poslanicki mandat u okviru parlamentarnog prava.

Naime, izborno pravo je vazeéim izbornim zakonodavstvom definisano tako
da, pored prateceg seta prava politickih subjekata u izbornom postupku, obuhvata
samo aktivno i pasivno biracko pravo gradana, ¢ija se sadrzina iscrpljuge ¢inom iz-
bora, a ne i pravo na poslani¢ki mandat kao ostvareno izborno pravo.!? Pravna za-

9 Ustavni sud je stao na stanoviste da se uvodenjem ovog osnova prevremenog prestanka man-
data narodnih poslanika “ (...) na posredan na¢in menja ustavom opredeljena priroda poslani¢-
kog mandata i fakti¢ki uvodi prikriveni imperativni mandat poslanika®, buduci da “ (...) na-
rodni poslanik kome je prestalo ¢lanstvo u politi¢koj stranci (...) moze imati politi¢ku i moral-
nu obavezu da vrati mandat ali pravna obaveza nije Ustavom konstituisana.” Odluka Ustav-
nog suda Srbije IU-197/02, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 57/03.

10 Prema ¢lanu 9. Zakona o izboru narodnih poslanika (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 35/00, 57/03,
72/03, 17/04, 85/05 i 101/05) izborno pravo obuhvata pravo gradana da na nacin i po postup-
ku koji je utvrden ovim zakonom: biraju i budu birani; kandiduju i budu kandidovani, odlu¢u-
ju o predlozenim kandidatima i izbornim listama; da kandidatima javno postavljaju pitanja; da
budu pravovremeno, istinito, potpuno i objektivno obavesteni o programima i aktivnostima
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Stita ovako shvacenog izbornog prava u nasem pravnom sistemu ostvaruje se, u
skladu sa izbornim zakonodavstvom, pred Re}publiékom izbornom komisijom, Vr-
hovnim sudom Srbije i nadleznim sudovima.!!

Ustavni sud Republike Srbije u zastiti izbornog prava ima supsidijernu nad-
leznost, jer je Ustavom utvrdeno da Ustavni sud odlucuje o izbornim s orovima
koji nisu u nadleznosti (redovnih) sudova ili drugih drzavnih organa.'? Zakon o
postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu njegovih odluka, koji blize ure-
duje postupak odlu¢ivanja o izbornim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova ili
drugih drzavnih organa, pod izbornim sporom podrazumeva, identi¢no izbornom
zakonodavstvu, samo spor koji nastaje zbog povrede birackog prava u toku izbo-
ra, §to je u dosadasnjoj praksi imalo za posledicu nemogucénost zasnivanja nadle-
znosti Ustavnog suda u izbornim sporovima, bududi da je zastita izbornog prava
kao birackog prava u toku izbora u potpunosti obezbedena pred redovnim sudovi-
ma i drugim drzavnim organima.!3

Dakle, postojeca zakonska regulativa je takva da obezbeduje samo zastitu iz-
bornog prava u toku izbora pred redovnim sudovima i drugim drzavnim organima,
dok se zastita u sporovima povodom prevremenog prestanka poslanickog manda-
ta ste¢enog na izborima, u skladu sa vazeé¢im zakonodavstvom uopste ne obezbe-
duje, odnosno u tom pogledu postoji pravna praznina.

3. Dileme ustavnopravnog odredenja nadleznosti
Ustavnog suda Srbije u izbornim sporovima
i pravna zaStita poslanickog mandata

U svojoj dosadasnjoj praksi Ustavni sud je stao na stanoviste da se, polazeci
od ustavnog i zakonskog odredenja nadleZnosti Ustavnog suda da odlucuje o iz-
bornim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa, iz-
bornim sporovima smatraju samo sporovi koji nastaju u toku sprovodenja (nepo-
srednih) izbora za narodne poslanike i za predsednika Republike, dakle, samo spo-
rovi koji nastaju od momenta raspisivanja izbora do objavljivanja konac¢nih izbo-
rnih rezultata, a da sporovi u vezi sa prestankom mandata narodnih poslanika pre

podnosilaca izbornih lista i o kandidatima sa tih lista, kao i da raspolaZu drugim pravima ko-
ja su predvidena ovim zakonom.

11 Clan 7. Zakona o izboru narodnih poslanika. Pod nadleznim sudovima za zagtitu 1zb0rn0g pra-
va, u smislu ove odredbe, podrazumevaju se redovni sudovi, a ne i Ustavni sud, koji je Usta-
vom konstituisan kao poseban drzavni organ, ¢ija se nadleznost moze utvrdivati samo Usta-
vom, a tim pre §to se za razliku od Vrhovnog suda, u ovoj odredbi Ustavni sud ne pominje.
Postupak zastite izbornog prava ureden je detaljno odredbama ¢l. 94-97. Zakona o izboru na-
rodnih poslanika. Prema ¢lanu 94. ovog Zakona, pravo na zastitu izbornog prava imaju svaki
bira¢, kandidat za poslanika i podnosilac izborne liste.

12 Clan 125. stav 1. tatka 7. Ustava Republike Srbije.

13 Zakonom o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu njegovih odluka (,,Sluzbeni gla-
snik RS®, br. 32/91, 67/93 i 101/05), kao aktivno legitimisani subjekti za podno$enje zahteva
za odlucivanje o izbornom sporu koji nije u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa od-
redeni su svaki bira¢, kandidat za predsednika Republike, poslanika, odnosno odbornika i pod-
nosilac predloga kandidata (¢1. 31. st. 1.), dakle, ne i izabrani narodni poslanik kome je prestao
mandat pre isteka vremena na koje je izabran. Takode, ovaj zakon predvida rok od 15 dana od
okoncanja izbornog postupka koji se osporava za podnosenje zahteva za zastitu izbornog pra-
va pred Ustavnim sudom (¢l. 31. st. 3.), iz ¢ega se izvodi zakljucak da se izbornim sporovima,
u smislu zakona o postupku pred Ustavnim sudom, smatraju samo sporovi u toku izbora.
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isteka vremena na koje su izabrani nisu izborni sporovi, u smislu navedenih ustav-
nih i zakonskih odredbi.!* Prema ovom shvatanju, postojeca zakonska regulativa
iskljucila je nadleznost Ustavnog suda u izbornim sporovima, iako je ona utvrde-
na u samom Ustavu, doduse kao rezervna, odnosno supsidijarna nadleznost.!3
Zbog toga se smatralo da se zastita poslani¢kog mandata, kao ostvarenog izbornog
prava, mogla ostvarivati jedino pred ranijim Saveznim ustavnim sudom (kasnlje
Sudom Srbije i Crne Gore), u postupku po ustavnoj Zalbi (Zalbi gradana)

Kada je u pitanju ovakva praksa Ustavnog suda, smatralo se, naime, i u vre-
me postojanja savezne drzave (drzavne zajednice), da je pravno nelogi¢no i nedo-
pustivo da se pravna zastita sloboda i prava, garantovanih aktima republike odno-
sno drzave ¢lanice, ne moze ostvariti pred njenim organima, veé da se ona obezbe-
duje pred organima savezne drzave odnosno drzavne zajednice. S tim u vezi, mo-
ze se postaviti pitanje nije li, medutim, raniji Savezni ustavni sud, pruzajuéi u po-
stupku po ustavnoj Zalbi pravnu zastitu poslanickog mandata zbog njegovog pre-
vremenog prestanka, kao izbornog prava iz ¢lana 34. ranijeg Ustava SRJ, ¢ija je sa-
drzina, Stavise, identi¢na sadrzini izbornog prava iz ¢lana 42. stav 1. Ustava Repu-
blike Srbije, ustvari, obrazloZenjem svoje odluke stao na stanoviste da je poslanic¢-
ki mandat, kao ostvareno izborno pravo, postizborni elemenat pasivnog birackog
prava, dakle istog prava iz ¢lana 42. stav 1. Ustava Republike Srbije, ¢ija bi se za-
Stita upravo u skladu sa ovakvim shvatanjem mogla obezbediti pred Ustavnim su-
dom Republike Srbije?! Imajuci u vidu da je ustavna odredba o nadleznosti Ustav-
nog suda u izbornim sporovima ,,nejasna i otvorena za razli¢ita tumacenja”,!” otvo-
reno je 1 pitanje da li se pod izbornim sporovima u smislu Ustava podrazumevaju
samo sporovi povodom zastite izbornog prava u toku izbora, ili Ustav ima u vidu

14 Ustavni sud smatra ,, (...) da se ovde ne radi o izbornom sporu (...), jer nije bilo raspisivanja i
odrzavanja izbora, pa ni izbornog spora koji nastaje u vezi sa ostvarivanjem birackog prava
gradana da biraju i da budu birani u izborne organe i tela, odnosno koji nastaje u toku postup-
ka izbora narodnih poslanika.” Resenje Ustavnog suda Srbije 1U-124/99, ,,Sluzbeni glasnik
RS*, br. 10/2000; sli¢no: Zakljucak USS IU-67/2004, Bilten 1/2004, str. 376-377; Resenje 1U-
275/95, Bilten 1/97, str. 230-232, Resenje 1U-28/95, Bilten 1/97, str. 224-225, Zakljucak IU-
435/2004, Bilten 1/2005, str. 350.

15 Kako “poslani¢ki (...) mandat nije, u pozitivnopravnom uredivanju, neposredno vezan za po-
jam izbornog prava, pa zbog toga i nije predvidena njegova posebna zastita u toku trajanja (vr-
Senja), kao i u slucaju prestanka mandata poslanika, (...) pre vremena na koje je izabran, (...)
nema mogucénosti da Ustavni sud Republike Srbije, prema pozitivnopravnom odredenju sadr-
zine izbornog prava i njegove zastite, zasnuje nadleZnost u izbornim sporovima, odnosno da
pruza neposrednu zastitu izbornog prava.” Milan Vlatkovié, Izborni spor i izbor na funkciju
(prilog pojmovnom razjasnjenju), “Radni odnosi i upravljanje”, br. 3/2004, str. 6.

16 Katarina Manojlovié-Andrié, Zastita izbornog prava pred Vihovnim sudom Srbije (referat), Vr-
hovni sud Srbije, 2001, str. 21; Danilo R. Pasajli¢, Ustavna zalba i izborni spor, “Pravni zivot”,
br. 12/2002, str. 829. Svojevremeno je Savezni ustavni sud svojom precedentnom odlukom u
postupku po ustavnim zalbama 22 narodna poslanika DSS, kojima je prestao mandat pre iste-
ka vremena na koje su izabrani, probio blokadu u pogledu pravne zastite poslani¢kog mandata
u slu¢aju njegovog prevremenog prestanka i zauzeo stanoviste da je u pitanju pravna praznina
i da se zastita poslani¢kog mandata, kao ostvarenog izbornog prava, ¢ija zastita nije obezbede-
na u republici ¢lanici, moze obezbediti, kao zastita birackog prava iz ¢lana 34. ranijeg Ustava
Savezne Republike Jugoslavije, u postupku po ustavnoj zalbi pred Saveznim ustavnim sudom.
Odluka Saveznog ustavnog suda Uz. br. 25/2002, “Sluzbeni list SRJ”, br. 42/02.

17 Zlatija Dukié-Veljovié, Ustavno-sudska zastita izbornog prava, “Pravni Zivot”, br. 12/1995,
str. 229.
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sve izborne sporove, pa i one koji nastaju nakon okonéanja izbora, zbog povrede
steCenog izbornog prava, odnosno “da li to zna¢i da Ustav jam¢i ne samo i jedino
izborno pravo kao biracko pravo u toku izbornog postupka, vec¢ zastitu izbornog
prava u celini nezavisno od oblika i aspekata njegovog ispoljavanja.”!® Prema
ovom shvatanju, smatra se da dosada$nja praksa Ustavnog suda Srbije, koja se za-
sniva na restriktivnom tumadéenju pozitivnopravnih propisa o sadrzini izbornog
prava i izbornog spora, u uslovima pravne praznine u pogledu zastite poslanickog
mandata, ne obezbeduje celovitu i delotvornu pravnu zastitu izbornog prava, te da
je ovakvim shvatanjem Ustavom utvrdena uloga Ustavnog suda u zastiti izbornog
prava relativizovana i dovedena do toga da je Ustavni sud prakti¢no iskljucen iz po-
stupka zastite. U prilog ovom shvatanju mogli bi se izneti brojni argumenti.

Prvo, izborni spor se pokrece i vodi zbog povrede konkretnog, subjektivnog
prava gradana - izbornog prava, a pod izbornim sporom, u uslovima postojanja
pravne praznine u pogledu zastite ste¢enog poslanickog mandata, treba podrazu-
mevati svaki spor koji nastaje u vezi sa ostvarivanjem izbornog prava, nezavisno
od vremena njegovog nastanka, da li u toku, ili nakon okonc¢anja izbora, odnosno
u toku trajanja izbornog mandata. Izborno pravo treba shvatiti tako da ono, pored
seta pratecih prava u izbornom procesu, obuhvata ne samo aktivno i pasivno bi-
racko pravo, ¢ija se zastita vazecim izbornim zakonodavstvom, obezbeduje u to-
ku trajanja izbora, ve¢ i pravo poslanika na nesmetano kori§¢enje mandata, u skla-
du sa Ustavom i zakonom. Drugim re¢ima, imajuéi u vidu pravnu prazninu u po-
gledu zastite poslani¢kog mandata, pravo na kori$éenje poslani¢kog mandata, u
nedostatku njegove zastite kao posebnog prava u okviru parlamentarnog prava,
treba shvatiti kao “postizborni elemenat” pasivnog birackog prava, te u skladu sa
tim pravna za§tita izbornog prava shvaéenog u njegovom totalitetu, mora da pod-
razumeva obezbedivanje zastite u svim slucajevima njegovih povreda, nezavisno
od vremena u kome je povreda izbornog prava izvrSena - da li u toku ili nakon
okoncanja izbora, odnosno u toku trajanja izbornog mandata. Naime, kako je u na-
$0j teoriji ustavnog prava istaknuto, “uprkos jezickom tumacenju odredaba Usta-
va 1 izbornog zakonodavstva, koji ne pominju pravo na poslani¢ki mandat, (...)
mogucde je braniti stanoviste da je pravo na nesmetano vr$enje poslani¢kog man-
data oslonjeno na pasivno birac¢ko pravo (...). Bez zastite mandata ste¢enog (...) na
izborima, aktivno i pasivno bira¢ko pravo izgubili bi smisao.”!® “Pravo na nesme-
tano uzivanje mandata eksplicitno obuhvata pravo izabranog poslanika da zadrzi
mandat kao i da slobodno i nesmetano Kkoristi poslani¢ka prava i obavlja poslani¢-
ke duznosti, jer ako bi se postizborna prava istrgla iz sadrzaja pasivnog birackog
prava, onda bi ovo pravo ostalo bez sadrzaja.”?? “Pravo da se postane poslanik (...)
vremenom se povezuje, prerasta u pravo da se ostane poslanik u skladu sa zako-
nom i Odlukom Ustavnog suda Srbije, do isteka mandata”. (Zoran R. Tomic).

Drugo, ratio constitutionis odredbe ¢lana 125. stav 1. ta¢ka 7. Ustava je upra-
vo u utvrdivanju, zasnivanju i ostvarivanju nadleznosti Ustavnog suda da odlu-

18 Bosa Nenadi¢, Izborni sporovi u nadleznosti Ustavnog suda Srbije, zbornik “Ustavno pitanje
u Srbiji”, Ni§, 2004, str. 283

19 Marijana Pajvangié, Poslanicki mandat i njegova zastita, “Glasnik Advokatske komore Voj-
vodine”, br... /2002, str. 248.

20 Dragan Stojanovi¢, Osnovna prava ¢oveka - ljudska prava i slobode u ustavima evropskih dr-
zava, Ni§, 1989, str. 127.
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¢uje o izbornim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih orga-
na, nezavisno od vremena njihovog nastanka, dakle ne samo o onim sporovima ko-
ji nastaju u toku izbora, ¢ije je reSavanje u potpunosti povereno drugim drzavnim
organima, “ (...) tim pre Sto ustavotvorac kad odreduje nadleznost Ustavnog suda ne
govon 0 sporovima u toku izbora, ve¢ kaze da Ustavni sud odlucuje o izbornim spo-
rovima koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa (podv. N. V.)” 21

Trece, dosadasnja praksa Ustavnog suda po kojoj se izbornim sporovima sma-
traju samo sporovi zbog povrede birackog prava u toku izbora, pri sadasnjem stanju
zakonske regulative, prakti¢no ima za posledicu ustavnopravno neutemeljeno dupli-
ranje jedne iste pravne zastite kod Ustavnog suda - zastite izbornog prava kao birac-
kog prava u toku izbora, koja je ve¢ obezbedena pred redovnim sudovima i drugim
drzavnim organima. Time se Ustavni sud protivustavno iskljucuje iz postupka zasti-
te izbornog prava, a to je u suprotnosti sa ustavnim principom kojim se jam¢i sud-
ska zastita sloboda i prava zajam¢enih Ustavom, $to u slu¢aju izbornog prava treba
da podrazumeva i rezervnu, ustavnosudsku zaétitu, bududi da zastita ovog prava ni-
je u potpunosti obezbedena pred redovnim sudovima i drugim drZzavnim organima.

Cetvrto, posle prestanka rada Suda Srbije i Crne Gore naroéito su se stekli
uslovi za zasnivanje nadleznosti Ustavnog suda u izbornim sporovima, pa i u spo-
rovima povodom prestanka mandata narodnih poslanika pre isteka vremena na ko-
je su izabrani, jer pravna zastita poslanickog mandata vise nije obezbedena kod
Suda Srbije i Crne Gore, u postupku po Zalbi gradana.

Peto, bududi da ustavne odredbe o ostvarivanju ustavnih sloboda i prava i
pravu na sudsku zastitu sloboda i prava iz ¢lana 12. st. 4 i ¢lana 22. Ustava pred-
stavljaju otelotvorenje opSteprihvacenog pravnog standarda ibi ius ubi remedium,
kome se protivi restriktivno tumacen%e koje ustavom zajem¢eno ljudsko pravo u
pravnom poretku ostavlja bez zastite*2 i bududi da postoji pravna praznina u po-
gledu zastite poslani¢kog mandata, jer nije izri¢ito predviden organ nadlezan za
pruzanje takve zastite, to bi, u pogledu ove zastite, Sirim, sistematskim i ciljnim
tumacenjem Ustava trebalo pronadi odredeno sistemsko, mozda i pravno-stvara-
lacko resenje, koje ne bi bilo contra legem, vec bi sa osloncem na ustavni osnov
nadleznosti, praeter legem aktiviralo rezervnu nadleznost Ustavnog suda u izbor-
nim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa.?3

21 Bosa Nenadié, Izborni sporovi pred Ustavnim sudom u predlozima za novi ustav Srbije, zbornik
“U susret novom ustavu Srbije”, Beograd, 2004, str.133. Uporedi ¢lan 125. stav 1. tacka 7. Usta-
va Srbije i ¢lan 124. stav 1. tacka 9. ranijeg Ustava Savezne Republike Jugoslavije od 1992.

22 “Priznanje prava znaci i priznanje sredstva za njegovu zatitu”. Vesna Rakié-Vodineli¢, Sud-
ska zastita prava coveka, zbornik “Prava i slobode - medunarodni i jugoslovenski standardi”,
Beograd, 1995, str. 126.

23 Imajuéi u vidu odredbu ¢lana 125. stav 1. tacka 7. Ustava Republike Srbije u logi¢koj pove-
zanosti s odredbama ¢l. 12, 22. i 124. Ustava, kao i ¢injenicu da su u na§em pravnom poretku
rasirene pojave krSenja izbornog prava, (...) trebalo bi i u pojedinim tzv. graniénim slucajevi-
ma prihvatati odlu¢ivanje o izbornim sporovima od strane Ustavnog suda Srbije*, odnosno
,navedene ustavne odredbe, (...) trebalo bi interpretirati u pravcu jacanja uloge Ustavnog su-
da u zastiti izbornog prava uvek kad ta zastita nije obezbedena od strane sudova ili drugih dr-
zavnih organa (...), jer (...) je to i smisao uvodenja ove nadleznosti Ustavnog suda.” Bosa Ne-
nadic’ Izborni sporovi u nadleznosti Ustavnog suda Srbije, zbornik ,,Ustavno pitanje u Srbiji*,
cenostl pravne regulatlve o0 izbornom pravu i poslanickom mandatu te nam je cilj da mu pru-
zimo i dodatno snazno utemeljenje.
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Ovo shvatanje, kao §to se vidi, zasniva se na tumacéenju Ustava u funkciji
ostvarivanja celovite zastite ljudskih prava, §to bi trebalo da bude smisao Ustava.
Medutim, sa druge strane, ovom shvatanju prigovara se da ne vodi dovoljno racu-
na o nacelu samoograni¢enja Ustavnog suda u odnosu prema drugim granama dr-
zavne vlasti, te da postoji rizik da Ustavni sud svojom eventualnom pravno-stvara-
latkom intervencijom u pravnoj praznini u pogledu zastite poslanickog mandata
zade u polje zakonodavne vlasti i time zameni ustavotvornu i zakonodavnu vlast.24

Stoji ¢injenica da sa stanovista nacela samoograni¢enja Ustavnog suda u od-
nosu prema ostalim granama drzavne vlasti, koje podrazumeva da se Ustavni sud
ipak nalazi pod Ustavom a ne nad njime, moze biti veoma problemati¢no zasniva-
nje nadleznosti i postupanje Ustavnog suda, bez izri¢ito predvidene aktivne legiti-
macije i pravila postupka, u pojedina¢nim sporovima, kakvi su nesumnjivo izbor-
ni sporovi, pa i sporovi povodom prestanka poslani¢kog mandata, ali isto tako ne
bi se, po nasem misljenju, bez rezerve moglo tvrditi da Ustavni sud u ovakvim po-
Jedmacmm sp0r0V1ma za razliku od reSavanja opstih ustavnih sporova, ima ulogu
pukog primenjivaca prava, odnosno da postupa iskljucivo kao redovni sud. 25 Naj-
pre, savremeni princip podele vlasti, uspostavljen Ustavom Republike Srbije u vi-
du, iako meSovitog, u osnovi parlamentarnog sistema vlasti, nema karakter tzv. si-
stema krute podele vlasti, veé je u pitanju takav sistem podele vlasti koji iskljucu-
je podelu vlasti u smislu njihove izolacije i podrazumeva saradnju i ravnotezu funk-
cija drzavne vlasti, za koju je karakteristi¢no da ,,svaki od tri grupe drzavnih orga-
na (zakonodavni, izvrsni i sudski - podv. N. V.) vr8i jednu od tri funkcije drzavnih
vlasti kao SVO_]u osnovnu funkciju, s tim §to istovremeno postoji mogucnost uce-
stvovanja u vrsenju funkcije dodeljene drugoj vrsti drzavnih organa,2® pri ¢emu
naravno ovakvu moguénost preplitanja funkcija, odnosno tzv. ,.interferencije vla-
sti“ treba shvatiti sasvim uslovno i vrlo izuzetno. Ali da li se bas situcija pravne
praznine u pogledu zastite poslanickog mandata u domacem pravnom poretku po-
uzdano ne bi mogla smatrati izuzetnom situacijom, u kojoj bi, imajuci u vidu rasi-
rene pojave krsenja principa slobodnog poslanickog mandata i necinjenje Narod-
ne skupstine u pogledu uredivanja ove zastite, u krajnjem slucaju bilo legitimno
“dopustiti” Ustavnom sudu pazljivu pravno-stvaralacku intervenciju u pogledu
ove zastite, u funkciji ostvarivanja ustavnog nacela pravne zastite ljudskih prava?
Da li je vaznije da se obezbedi vrsenje viasti, ili da se pruzi zastita ljudskih prava?

24§ tim u vezi se ukazuje i da, za razliku od opiteg spora povodom ocene ustavnosti opstih prav-
nih akata, u pojedina¢nom sporu, kakav je nesumnjivo izborni spor, pa i spor povodom prevre-
menog prestanka mandata narodnih poslanika, Ustavni sud mora odlu¢ivati na osnovu materi-
jalnih i procesnih odredaba zakona, te da je u tom smislu, u pogledu zastite poslani¢kog manda-
ta, Ustavni sud vezan odredbom ¢lana 31. Zakona o postupku pred Ustavnim sudom i pravnom
dejstvu njegovih odluka, kojom je predvideno da zahtev za zastitu izbornog prava pred Ustav-
nim sudom, pored ostalih, moZe podneti kandidat za narodnog poslanika, dakle ne i izabrani na-
rodni poslanik, tako da bi svaki zahtev, podnet od strane narodnog poslanika, Sud morao da od-
baci, zbog nedostatka aktivne legitimacije. Milan Vlatkovi¢ (sa Nenadom Vukovicem), Izborni
spor pred Ustavnim sudom Republike Srbije (referat), Ustavni sud Srbije, Beograd, 2006, str. 8.

25 U vezi sa prirodom ustavnosudske funkcije, u teoriji je sa pravom istaknuto da se ona bitno
razlikuje od redovnosudske funkcije, jer ona nije samo ,.kontrolna“, nego i ,,pravno-stvarala¢-
ka“; da je ustavnosudska funkcija ,,po lokaciji metasudska, a po prirodi kontrolno-stvarala¢-
ka“. — Zoran Tomic¢, Ustavno sudstvo — izmedu Zreca i stvaraoca, zbornik ,,Ustavni sud Srbi-
je — u susret novom ustavu®, Beograd, 2004, str. 66-67.

26 Ratko Markovié, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd, 1998, str. 212. 1 213.
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I najzad, iako pojedina¢ni spor, izborni spor pred Ustavnim sudom, u smislu Usta-
va i navedenog shvatanja, nema karakter upravnog spora, kakav je po svojoj prav-
noj prirodi izborni spor koji se vodi zbog povrede izbornog prava u toku izbora
pred Vrhovnim sudom Srbije, veé je u pitanju, premda sa odredenim specifi¢énim
subjektivnim karakteristikama u odnosu na klasi¢an objektivni spor povodom op-
Ste ocene ustavnosti, poseban ustavni spor, u pogledu ¢ijeg reSavanja, bez obzira na
zakonske procesne smetnje, materijalni ustavni osnov nadleznosti Ustavnog suda
ne bi trebalo da bude sporan. Sa druge strane, medutim, ipak se sti¢e utisak da je
pravno &istije 1 nespornije reSenje, kojim bi se odgovarajuéim intervencijama pu-
tem zakonodavnih mehanizama od strane Narodne skupstine, otklonile zakonske
procesne smetnje za pruzanje pravne zastite poslani¢kog mandata, ¢ime bi se, po-
red ustavnih, stekle i zakonske pretpostavke za pruzanje ove zastite.

Bududi da je izbornim zakonodavstvom predvidena i nadleznost Vrhovnog
suda Srbije u zastiti izbornog prava u toku izbora, moze se postaviti i pitanje da li
se odredenim zakonskim izmenama moze utvrditi nadleznost Vrhovnog suda u
pravnoj zastiti u sporovima povodom prestanka poslani¢kog mandata. Ako se pod
izbornim sporom podrazumeva svaki spor koji nastaje zbog povrede izbornog pra-
va iz ¢lana 9. Zakona o izboru narodnih poslanika, odnosno svaki spor koji nasta-
je povodom primene Zakona o izboru narodnih poslanika, koji, $taviSe, mada ne
ureduje njegovu zastitu, ureduje osnove prestanka mandata narodnih poslanika pre
isteka vremena na koje su izabrani, onda se postavlja pitanje da li se izmenama iz-
bornog zakonodavstva moze obezbediti zaStita mandata kod Vrhovnog suda. Na-
¢elno, za reSavanje ovih sporova bi mogao biti nadlezan Vrhovni sud, ali problem
nastaje otuda $to bi Vrhovni sud, u skladu sa vazeéim izbornim zakonodavstvom,
izborne sporove mogao resavati ili kao sporove koji nastaju zbog povrede birackog
prava u toku izbora, ili kao ops$te upravne sporove, koji se, prema Zakonu o uprav-
nim sporovima, mogu voditi samo protiv upravnih akata. Po shvatanju Vrhovnog
suda, medutim, akti o prestanku mandata poslanika nisu upravni akti, ve¢ posebni
akti uprave zakonodavne vlasti, kojima se ne odlucuje o pravima i obavezama u
upravn0J stvari, ve¢ se samo konstatuju nastala pravna stanja i ¢injenice, koji pro-
isti¢u iz primene zakona.?” To, dakle, zna¢i da bi se nadleznost Vrhovnog suda u
zastiti poslanickog mandata eventualno mogla zasnovati, ili kroz izborni spor, ve-
zivanjem poslani¢kog mandata kao ostvarenog izbornog prava za pojam izbornog
prava iz ¢lana 9. Zakona o izboru narodnih poslanika, ili kroz ops$ti upravni spor,
izmenama zakonodavstva o upravnim sporovima, tako $to bi se predvidela moguc-
nost da se upravni spor moze voditi protiv upravnih akata, ali i protiv drugih poje-
dina¢nih akata u slu¢ajevima kada je to predvideno zakonom. Medutim, po nasem
misljenju, vise je u skladu sa intencijom ustavotvorca da se pravna zastita izbor-

27 Prema stavu Vrhovnog suda,  (...) postupak za zastitu izbornog prava moze se od zakonom
ovlascenih lica pokretati i sprovoditi pred sudom u zalbenom postupku samo u toku i do okon-
¢anja izbora, a ne i kasnije.” ReSenje Vrhovnog suda Srbije U.6810/05 od 2. 11. 2005. godine.
Akt Narodne skupstine o prestanku mandata narodnog poslanika pre isteka vremena na koje
je izabran, po shvatanju Vrhovnog suda, ne predstavlja upravni akt, u smislu Zakona o uprav-
nim sporovima. “ (...) Navedeni akt - konstatacija nema re$avajuci karakter, jer ne reSava o od-
redenom pravu ili obavezi fizickog lica u upravnoj stvari, pa zbog toga nisu ispunjeni zako-
nom propisani uslovi za vodenje upravnog spora u smislu ¢lana 6. Zakona o upravnim sporo-
vima.” - Resenje Vrhovnog suda U. 7792/05 od 28. 12. 2005. Tsto i: Resenje VSS U.1128/99
od 31. 3. 1999; Resenje VSS U.5540/04 od 1. 06. 2005.
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nog prava kao birackog prava u toku izbora ostvaruje u skladu sa izbornim zako-
nodavstvom pred Vrhovnim sudom, a da se postizborna zastita, odnosno pravna za-
Stita poslanickog mandata obezbeduje pred Ustavnim sudom, u izbornim sporovi-
ma koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa.

Ustavni sud Republike Srbije do sada je uputio dva pisma Narodnoj skupstiti
(u oktobru 2003. i u julu 2006), u kojima je ukazao “ (...) na neophodnost odgova-
rajucih izmena u izbornom zakonodavstvu, u cilju obezbedivanja celovite i delo-
tvorne pravne zastite svih aspekata ostvarivanja izbornog prava, kao jedinstvenog
prava.”?8 I pored toga, Narodna skupstina, iako je od tada izborni zakon menjan pet
puta (1), posebno imajuci u vidu sve ucestalije sporove zbog prestanka poslani¢kog
mandata, nijednom svojom intervencijom nije uredila njegovu zastitu. Stoga se
moze postaviti pitanje da /i postoji ,, granicna tacka“ do koje se moze tolerisati ne-
postojanje pravne zastite poslanickog mandata, posle koje bi Ustavni sud ipak mo-
rao prekinuti svojevrsni ,, ping-pong *“ nenadleznosti u pogledu ove zastite, pruzaju-
¢i zastitu poslani¢kog mandata, pa makar i pravno-stvaralackim reSenjem, po osno-
vu svoje rezervne, ali starije Ustavom utvrdene nadleznosti u izbornim sporovima
koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa, u cilju zastite ljudskih
prava i ostvarivanja ustavnog koncepta slobodnog poslanickog mandata, ali i u in-
teresu stabilnosti parlamentarizma i legitimnog funkcionisanja sistema vlasti uop-
Ste. Ali, isto tako, ostaje neresSiva dilema da li Ustavni sud, bez obzira na materijal-
ni ustavni osnov nadleznosti, u situaciji nepostojanja izri¢ito predvidenih zakon-
skih pravila postupka odlu¢ivanja u sporovima povodom prestanka poslani¢kog
mandata, i da li, nezavisno od autoriteta njegovih ¢lanova, bez potrebnog nivoa po-
verenja i Sire drustvene podrsSke, moZe zasnovati nadleznost u takvom pojedinac-
nom sporu, popunjavanjem pravne praznine u pogledu zastite poslani¢kog manda-
ta, pruzajuci je kroz izborni spor, a da, kao vrhovni ¢uvar ustava i ustavnosti “iz-
nad koga postoji samo nebo”, ne izbegne negativan “sud” pravne nauke i struke, ali
1 §ireg javnog mnenja, imajuci u vidu nepovoljne ne samo pravne, veé i Sire poli-
ticke 1 drustvene prilike u kojima ustavno sudstvo deluje kod nas.

4. Pravna priroda izbornog spora i spora povodom prestanka
poslani¢kog mandata

Jedno od spornih pitanja u teoriji, od koga zavisi i na¢in ostvarivanja pravne
zastite slobodnog poslani¢kog mandata jeste pitanje pravne prirode izbornog spo-
ra i spora povodom prevremenog prestanka poslani¢kog mandata. Kakvi su to spo-
rovi — objektivni ili subjektivni, ustavni, upravni ili posebni sporovi, i da li se spor
povodom prestanka poslani¢kog mandata moZe smatrati izbornim sporom ili je u
pitanju poseban spor za zastitu posebnog prava, razli¢itog od izbornog prava?

28 Ustavni sud je takode ukazao da, polazeci od postojeéih zakonskih odredbi, “postoje kako ma-
terijalnopravna ograni¢enja, tako i procesnopravne smetnje da se zasnuje nadleznost u izbor-
nim sporovima (...), te, “ (...) konstatujuéi da postoje nekonzistentnosti i pravne praznine u ure-
divanju pravne zastite izbornog prava”, da ““ (...) smatra da je zbog toga zastitu izbornog pra-
va u njegovoj ukupnosti, ukljucujuéi i zastitu poslani¢kog mandata, nuzno urediti na taj nacin
da se ona u celini obezbeduje u Republici Srbiji, uz precizno odredivanje materijalnih i proce-
snih pretpostavki zastite, organa nadleznih za odlu¢ivanje o zastiti, oblika akta kojim se u po-
stupku odlucuje i njegovog pravnog dejstva i posledica. Pismo Ustavnog suda Narodnoj skup-
Stini i Vladi Republike Srbije, br. Su-121/1 1 121/2 od 11. jula 2006. godine.
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U teoriji preovladuje shvatanje po kojem se pod izbornim sporom podrazumeva
svaki spor koji nastaje zbog povrede izbornog prava. Izborni spor je, izvesno, konret-
ni, pojedinaéni spor, koji se pokreée i vodi zbog povrede konkretnog, subjektivnog
prava gradana — izbornog prava. Upravo u tome izborni spor se razlikuje od klasi¢nog
ustavnog spora u kome se odlucuje o saglasnosti opstih pravnih akata sa objektivnim
pravom, odnosno ustavom i zakonom, $to ustavnom sporu daje obelezje jednog Cisto
objektivnog spora. Sam predmet izbornog spora — povreda subjektivnog ustavom za-
jemcenog prava pojedinaénim aktom — priblizava izborni spor sporu povodom ustav-
ne zalbe, koji ima i elemente upravnog spora, jer se u njemu odluc¢uje o povredi kon-
kretnog ustavom zajeméenog ljudskog prava pa, kako se istice, ,,odlu¢ivanje ustavnog
suda u izbornom sporu predstavlja svojevrstan oblik sudske kontrole akata uprave, a
ustavni sud u tom sluc¢aju deluje kao svojevrsni i specifiéni upravni sud*.2° Sam iz-
borni spor, doduse, ima elemente upravnog spora, buduci da je njegov predmet zako-
nitost upravnog akta izbornih vlasti, ali u njemu se odlu¢uje o povredi ustavom za-
jemcenog izbornog prava, $to ovom sporu daje i karakteristike ustavnog spora.

Dakle, izvesno je da su i izborni spor i spor povodom prestanka poslani¢kog
mandata pojedinacni sporovi, no da li to znaci da je i u jednom i u drugom sluca-
jurec o subjektivnom sporu? Bas tu treba biti narocito oprezan i imati na umu upo-
zorenje Ive Krbeka: ,,Po pitanju opsega subjektivnog i objektivnog spora vodi se
spor u pravnoj teoriji. Ali se vec¢inom smatra da je spor o ustavnosti ili zakonito-
sti pravne norme objektivni spor. Teskoda je kod raznih drugih sporova u tome §to
uopce ne moze biti subjektivnog prava bez objektivnog prava, pa dosljedno $to
svako pitanje subjektivnog prava pokreée i ono objektivnog prava. Tako da se ¢e-
sto radi o tome §to je od ovoga primarno (...) Osim toga objektivni i subjektivni
spor ¢esto se ni ne javljaju u ¢istom obliku, veé u odredenom objektivnom sporu
ima mnogo elemenata subjektivnog spora i obrnuto.*30

Iako je u na$oj ustavnopravnoj nauci prisutno shvatanje da ,,sporovi o prestan-
ku poslani¢kog mandata imaju objektivni karakter, jer bi njihovim reSavanjem treba-
lo da se obezbedi zakoniti sastav predstavni¢kog tela (...)*,3! ipak se ¢ini da spor o
prestanku poslani¢kog mandata, sli¢no izbornom sporu, ima odredene karakteristike
subjektivnog spora, pa i odredenih sli¢nosti sa upravnim sporom, jer se u njemu od-
lucuje o povredi poslani¢kog mandata pojedina¢nim, dodu$e ne upravnim, ali, po
pravilu, aktom uprave zakonodavne vlasti, bilo kao postizbornog elementa izbornog
prava kroz izborni spor, bilo kao posebnog ustavom ili zakonom garantovanog pra-
va na korisc¢enje poslani¢kog mandata. Pitanje je samo $ta od elemenata ovog spora
preteze — da li provera same zakonitosti (i ustavnosti) prestanka poslani¢kog manda-
ta, ili odlu¢ivanje o povredi prava na poslanicki mandat, kao subjektivnog prava.

I konaéno, da li se po svojoj pravnoj prirodi spor povodom prestanka poslani¢-
kog mandata moZe podvesti pod izborni spor, ili je u pitanju poseban spor povodom
zaStite prava na koriS¢enje poslanickog mandata, kao posebnog prava, razli¢itog od
izbornog prava? Cini se, medutim, da odgovor na ovo pitanje zavisi od toga da li
konkretan pravni sistem predvida pravo na vrSenje mandata kao deo izbornog prava,

29 Marijana Pajvan¢ié, Odluke ustavnih sudova o izbornim sporovima, ,Pravni Zivot®, br.
12/1996, str. 342-343.

30 Ivo Krbek, Ustavno sudovanje, Zagreb, 1960, str. 76-77.

31 Dragan Stojanovié, Pravni poloZaj poslanika — na primerima Francuske, Austrije, Nemacke i
Jugoslavije, Ni§, 1999, str. 12.
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¢ija se zastita moze ostvarivati kroz izborni spor, ili kao posebno statusno pravo po-
slanika u okviru parlamentarnog prava, za koje se obezbeduje i poseban postupak
pravne zastite. Uporedna iskustva evropskih zemalja idu u prilog shvatanju da se
spor povodom zastite poslani¢kog mandata, premda blizak izbornom sporu po svo-
joj pojedinacnosti i istovrsnoj izbornoj materiji, ipak tretira kao poseban u odnosu na
izborni spor. Tako, npr, Ustav Austrije, kada utvrduje nadleznost Ustavnog suda, iako
u istom ¢lanu, u razli¢itim odredbama utvrduje nadleznost Ustavnog suda u reSava-
nju sporova u toku izbora za predstavnicka tela i sporova zbog prestanka mandata
¢lanova ovih tela (¢lan 141. Ustava Austrije). Iz takve formulacije austrijskog usta-
va stice se utisak da je austrijski ustavotvorac, mada utvrdujudi u istom ¢lanu, nad-
leznost Ustavnog suda u odlu¢ivanju o osporavanju samog toka izbornog postupka i
nadleznost u odlu¢ivanju o prestanku mandata poslanika pre isteka vremena na koje
su izabrani ipak razdvojio, kao nadleznosti Ustavnog suda u posebnim sporovima. U
tom smislu, jedan od istaknutih austrijskih konstitucionalista i sudija Ustavnog suda,
Ludvig Adamovi¢ ne osporava njihovu tesnu meduzavisnost, uslovljenu istovrsnom
materijom, ali isti¢e da se one u svom pravnom znaéenju ipak razli¢ito kvalifikuju.
Prva kao kontrola uprave, kao kontrola delatnosti upravnih vlasti samo u slucajevi-
ma osporavanja nezakonitosti izbora, dok u slué¢aju druge, presuda Ustavnog suda re-
dovno nije uslovljena ispitivanjem zakonitosti jednog upravnog akta.32

5. Zastita poslanickog mandata u novom ustavu Srbije

Kao $to smo istakli, po nas§em mi$ljenju, moguce je odredenim izmenama za-
kona urediti zastitu poslani¢kog mandata i u okviru vazeceg ustava, polazeci od §i-
reg tumacenja ustavne odredbe o nadleznosti Ustavnog suda da odlucuje o izbor-
nim sporovima koji nisu u nadleznosti sudova ili drugih drzavnih organa.

Ali prava prilika za sustinsku reformu u oblasti zastite izbornog prava i po-
slani¢kog mandata je upravo donosenje novog ustava Srbije.

U pogledu zastite ljudskih prava, koja treba da bude osnov i mera novog
ustava, ali i njegovog tumacenja, da bi zasluzivao epitet evropskog i demokrat-
skog ustava i da bi zasluzio da ga, na temelju ustavnog patriotizma, gradani ose-
¢aju i dozivljavaju kao osnovnu povelju njihovih sloboda i prava, novi ustav mo-
ra znacajno nadmasiti stari.

U tom smislu, novi ustav trebalo bi da, polazeéi od medunarodnih i upored-
nopravnih standarda o ljudskim pravima, pa i izbornom pravu i slobodnom posla-
ni¢kom mandatu, izri¢ito garantuje predstavnicki mandat, ali i da pruzi ustavna
jemstva njegove delotvorne pravne zastite. Novi ustavotvorac morao bi da ima ge-
neralno respektivniji odnos prema medunarodnim dokumentima o ljudskim pravi-
ma, posebno u odnosu na odredbu Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim
pravima, kojom se drzave ugovornice, medu koje spada i nasa zemlja, obavezuju
da jednom dostignuti pravni standard u oblasti zastite ljudskih prava ne mogu vise
smanjivati.?3 Na osnovu odredbe Dokumenta iz Kopenhagena od 1990, koja utvr-

32 Navedeno prema: Olivera Vuéié, Austrijsko ustavno sudstvo — cuvar federacije i ustava, dok-
torska disertacija (neobjavljena), Pravni fakultet, Beograd, 1995, str. 225-226.

,,Nijedna odredba ovog Pakta ne moze se tumaciti tako da podrazumeva za neku drzavu, gru-
pu ili pojedinca ma kakvo pravo da se oda kakvoj delatnosti ili da izvr$i neki ¢in kojim se te-
Zi uniStenju prava i sloboda priznatih u ovom Paktu ili ograni¢enjima $irim nego $to su pred-
videna pomenutim Paktom. Ne moze se dopustiti nikakvo ograni¢enje ili odstupanje od osnov-

33
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duje obavezu drzava potpisnica da garantuju slobodan poslani¢ki mandat i da obez-
bede uslove da kandidati koji su postali poslanici nesmetano obavljaju svoju funk-
ciju do isteka mandata, novi ustav morao bi izri¢ito predvideti slobodan poslanic¢ki
mandat, ali i osnove njegovog prevremenog prestanka, koji su sada uredeni zako-
nom, i garantovati postupak njegove delotvorne pravne zastite u slu¢aju prestanka.

Da li ée se, medutim, u procesnopravnom pogledu zastite, ustavotvorac opre-
deliti za zastitu poslani¢kog mandata kao ostvarenog izbornog prava kroz izborni
spor, da li za zastitu poslani¢kog mandata u postupku po ustavnoj zalbi nakon iscr-
pljivanja redovne sudske zastite kroz izborni spor pred Vrhovnim sudom Srbije, ili,
po ugledu na neke ustavnopravne sisteme evropskih zemalja, za posebnu zastitu
prava na vrSenje poslani¢kog mandata, kao posebnog statusnog prava poslanika u
okviru parlamentarnog prava, otvoreno je pitanje o kome se moze legitimno raspra-
vljati, ali u svakom slu€aju novi ustav morao bi da stvori sasvim nove pretpostavke
za celovitu i delotvornu pravnu zastitu izbornog prava i poslanitkog mandata, tim
pre §to je re¢ o osnovnim pohtlcklm pravima gradana koja su garantovana i medu-
narodnim dokumentima. Nama se ¢ini da bi, zbog dosada$nje prakse drasti¢nih kr-
Senja principa slobodnog poslani¢kog mandata i nepostojanja pravne zastite u slu-
¢ajevima njegovog prevremenog prestanka, ali i zbog pojedinih specifi¢nosti ovih
sporova u odnosu na klasi¢ne izborne sporove, mozda najpogodnije reSenje bilo
upravo garantovanje ustavnog prava na poslani¢ki mandat, kao posebnog, premda
sa izbornim pravom tesno povezanog, statusnog prava poslanika u okviru parlamen-
tarnog prava i u skladu sa tim posebnog postupka zastite poslanickog mandata pred
Ustavnim sudom, po ugledu na neke evropske zemlje (Austrija, Nemacka). U pri-
log ovom reéenju mogla bi se istaci i ¢injenica da je, nezavisno od njihovih subjek-
tivnih karakteristika, re¢ o sporovima u jednoj prvenstveno ustavnopravnoj materi-
ji, za ¢ije se reSavanje u teoriji smatra da nisu dovoljno kompetentni redovni sudo-
vi. I mada se u ustavnoj teoriji i dalje vodi spor ,,za i protiv* duzih odnosno kracih
ustava, misljenja smo da novi ustav u oblasti izbornog i parlamentarnog prava tre-
ba da bude znatno opsirniji i detaljniji u odnosu na sadasnji, jer je dosadasnja prak-
sa pokazala da su ustavne nedorecenosti u oblasti zastite izbornog prava i poslanic-
kog mandata bile podloga zakonskim restrikcijama u pogledu njihove zastite, koje
su zajedno sluzile kao politi¢ki koristan ,,pravni* osnov za bujanje arbitrarne i nele-
gitimne politicke vlasti, otudene od gradanina i njegovih prava.

Pri tome, kada su u pitanju primena uporednopravnih resenja i njihovi stvar-
ni efekti u konkretnoj drustvenoj praksi, ima jedna stara istina ustavnog prava ko-
ju posebno treba imati u vidu. Naime, kako je to u teoriji ustavnog prava istaknu-
to, ne samo $to postoje ,,granice pravne zastite ustava“, tako da se , (.. ) jedan ustav
moze zastititi samo politi¢ki, odnosno u dubini kulturno (...),3* veé &esto ,,vrlo
sli¢na, pa ¢ak i istovetna, institucionalna reﬁenja izrazavaju vrlo razlicite drustvene
sadrZine, odnosno sli¢na drustvena sustina izraZava se u vrlo razli¢itim, pa pone-
kad i suprotnim institucionalnim re$enjima.33 I kao $to pravni mehanizmi nisu do-

nih ljudskih prava priznatih ili koja su na snazi u nekoj drzavi ugovornici ovog Pakta na osno-
vu zakona, konvencija, propisa ili obi¢aja, pod izgovorom da ih ovaj Pakt ne priznaje ili ih pri-
znaje u uzem obimu* (Clan 5. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima od
1966, ,,Sluzbeni list SFRJ* - medunarodni ugovori, 7/1971).

34 Peter Haberle, Ustavna drzava, Zagreb, 2002, str. 191.

35 Aleksandar Fira, Enciklopedija ustavnog prava bivsih jugoslovenskih zemalja — Ustavno
pravo Savezne Republike Jugoslavije, tom I, Novi Sad, 1993, str. 241.
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voljni da bi se jedan ustav stvarno zastitio, tako je i pravna zastita izbornog prava
i poslani¢kog mandata nuzna, ali ne i dovoljna pretpostavka za njihovu stvarnu za-
Stitu. A time dolazimo do sustinskog pitanja da li u danasnjem politiCkom drustvu
Srbije postoje realni vrednosni uslovi za stvarnu politi¢ku zastitu slobodnog posla-
ni¢kog mandata i da li se ona uopSte moze ostvariti u danasnjoj pOllthkOj Srbiji, u
uslovima vazeceg proporcionalnog izbornog sistema koji je omoguéio predomi-
nantnu ulogu politic¢kih stranaka u procesu ostvarivanja politickog predstavni§tva
gradana. Da li proporcionalni izborni sistem koji je u nasim uslovima doveo u pi-
tanje princip slobodnog poslani¢kog mandata treba da ostane ,,netaknut* novim
ustavom, ili bi reSenje trebalo traziti u ve¢inskom izbornom sistemu, koji bi, reci-
ma Slobodana Jovanovica, iz naroda izdvojio pohtlcku grupu ,, (...) kO_]a je najspo-
sobnija da primi na sebe teret drzavne uprave*3° i koji bi smanjenjem uticaja poli-
tickih partija u narodnom predstavni$tvu stvarno afirmisao princip slobodnog man-
data sposobnih i uglednih predstavnika od narodnog poverenja i da li bi upravo
ovaj izborni sistem mogao da bude ,,vetar* za novu i drugaciju drustvenu i politi¢-
ku klimu, koja bi, pored pravnih, stvorila Sire uslove za stvarnu zastitu slobodnog
poslani¢kog mandata, ostaju otvorena pitanja za neku drugu priliku i povod.

Nenad Vukovié

Addition to the issue of consitutional and legal
protection of the assembly members’ term of office

Abstract

In this article author investigate present problems in our constitutional-legal system
of lawful protection of parliamentary term. In starting of extended appearance of violate
constitutional principle of free parliamentary term in our parliamentary practice, author
considers legaly unacceptable that parliamentary term is not lawful protected in domestic
legal system. With analize of current legal regulation, which make sure only lawful pro-
tection of electoral law in electoral procedure in courts and the other state institutions,
and practice of Constitutional Court and Supreme Court of Republic of Serbia in dispu-
tes because of loss parliamentary term, especially envisages possibilities of establish
competence of Constitutional Court of Serbia in this disputes, in based of his competen-
ce to decide in electoral disputes which is not in competence of courts and the other sta-
te institutions. In the purpose of realisation of constitutional principle of lawful protec-
tion of human rights and principle of free parliamentary term, author prefere wide inter-
pretation of this constitutional rule, which enable establish of competence of Constituti-
onal Court in disputes because of loss parliamentary term. Author citations that in pre-
sent situation of legal regulation exist define procedural-lawful disturbances for offering
direct parliamentary term and thinks that this disturbances could be denied with appro-
priate legislative interventions, but he flows out that lawful vacancies can be completely
denied only with new constitutional solutions. In this meaning, with respect international
and comparative standards in this field, and following from specific lawful nature of dis-
putes because of loss parliamentary term in relation with classical electoral disputes, aut-
hor gives his opinion of new constitutional solutions about this protection.

36 Slobodan Jovanovi¢, op. cit., str. 322.
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