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ZAKONSKO UREDIVANJE UCESCA NACIONALNIH MANJINA
U PREDSTAVNICKIM TELIMA U SVETLU SHVATANJA
USTAVNOG SUDA SRBIJE

Ucesée nacionalnih manjina u predstavnickim telima u Republici Srbiji predvideno je
ustavnim normama. U ovom radu autor analizira normativau regulativu takvog uceséa iz
perspektive zakonskih izmena iz 2020. godine i njihovu kompatibilnost sa nekoliko odluka
Ustavnog suda. Zakljucak je da zakonske izmene iz 2020. nisu u skladu sa pravnim shvata-
njima Ustavnog suda i da mogu imati diskriminatorne efekte.

Klju¢ne reéi: participacija manjina, afirmativna akcija, diskriminacija, Ustavni sud
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- MEDUNARODNOPRAVNI I UPOREDNI OKVIR UCESCA
NACIONALNIH MANJINA U JAVNIM POSLOVIMA

Priznati neku manjinu, dati njenim pripadnicima pravo na upotrebu mater-
njeg jezika, razvoj kulture i slicno, a ne obezbediti im mogu¢nost efikasnog ucesca
u javnom zivotu znacilo bi na neki nacin getoizirati ih.! Zbog toga je po misljenju
mnogih autora pravo na efektivnu participaciju inherentno modernoj, demokrat-
skoj i ustavnoj drzavi, jer svi segmenti drustva moraju imati osecaj ukljucenosti u

Dr Vladimir Puri¢, visi naucni saradnik, Institut za uporedno pravo Beograd, e-mail:
vdjuric12@gmail.com.

1 Boris Krivokapi¢, Zastita manjina u medunarodnom i uporednom pravu, knj. 1, Institut za
uporedno pravo, Beograd, 2004, 293.
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proces demokratskog donosenja odluka.? Budu¢i da se Zivot drustvene zajednice
odvija na vise koloseka, uc¢es¢e nacionalnih manjina, odnosno njihovih pripadni-
ka mora da bude ne samo efektivno, ve¢ i dovoljno raznovrsno, a posebno je vaz-
no da obuhvati uc¢es¢e manjina u vlasti i donosenju odluka i to kako na lokalnom
i regionalnom, tako i, u meri u kojoj je to opravdano, i na nacionalnom (drzav-
nom) nivou.3

Medunarodno pravo koje se odnosi na zastitu nacionalnih manjina sadr-
zi odredbe o politickoj participaciji nacionalnih manjina u drzavama u kojima
zive. Medutim, relevantne odredbe su po shvatanju stru¢njaka formulisane prili¢-
no neodredeno, u programskim pojmovima koji ostaju daleko od stvaranja stan-
darda u vezi sa razli¢itim mehanizmima koji bi trebalo da budu primenjeni da bi
se postigao cilj osiguranja politickog u¢e$¢a.* No, i pored toga, u mnogim komen-
tarima tih odredbi sadrzano je stanoviste prema kome pravo i moguc¢nost formi-
ranja manjinskih politickih stranaka i njihova participacija u zakonodavnoj vlasti
predstavljaju vazne komponente uce$c¢a u javnim poslovima.

Deklaracija o pravima pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, verskih i jezi¢-
kih manjina UN u ¢lanu 2. st. 2. pripadnicima manjina jam¢i pravo da efikasno
ucestvuju u drustvenom i javhom zivotu, dok u stavu 3. istog ¢lana nesto preci-
znije odreduje da pripadnici manjina imaju pravo da efikasno ucestvuju u dono-
$enju odluka na nacionalnom i, gde je potrebno, regionalnom nivou u vezi sa ma-
njinom kojoj pripadaju ili oblastima u kojima Zive, na nacin koji je u skladu sa
nacionalnim zakonodavstvom. Iako Deklaracija nije pravno obavezujuca, njen je
znacaj veliki. U komentarima se, izmedu ostalog, isti¢e da efikasno uces¢e manji-
na zapravo namece potrebu njihovog predstavljanja u zakonodavnim, upravnim i
savetodavnim organima i da pripadnici manjina imaju pravo da osnivaju politi¢-
ke partije. °

Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih manjina Saveta Evrope predvi-
da u ¢l. 15. da strane ugovornice imaju obavezu da stvore uslove potrebne za de-
lotvorno ucesée pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom i eko-
nomskom zivotu i javnim poslovima, posebno onim koji se na njih odnose. U

2 Marc Weller, “Article 15, Effective participation”, The Rights of Minorities in Europe: A
Commentary on The European Framework Convention for the Protection of National Minorities, (ur.
Marc Weller), Oxford, 2006, 430.

3 B. Krivokapi¢, op. cit., 293.

4 The Participation of Minorities in Decision-Making Processes https://rm.coe.int/168009875e,
22.08.2020.

> 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, para.
42,44 - E/CN.4/Sub.2/AC.5/2005/2.
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Objasnjenju Konvencije istice se da izloZeni ¢lan, pre svega, ima za cilj da podsta-
kne stvarnu ravnopravnost izmedu pripadnika nacionalnih manjina i onih koji
¢ine vecinu, a da bi se stvorili neophodni uslovi za u¢esce pripadnika nacionalnih
manjina, navodi se par primera ops$tih mera, u koje spadaju i efikasno ucesce pri-
padnika nacionalnih manjina u procesu odlucivanja i izbornim telima na nacio-
nalnom i lokalnom nivou. °

Najsiru lepezu mera kojima se omogucava ili olak$ava participacija pripad-
nika manjina sadrze Preporuke iz Lunda o delotvornom uc¢e$¢u nacionalnih ma-
njina u javnom zivotu iz 1999. Visokog komesara za nacionalne manjine OEBS-a.
Preporuke, razume se, nisu pravno obavezujuce, jer spadaju u tzv. meko meduna-
rodno pravo, ali sadrze zanimljive predloge vladama na koji nacin i posredstvom
kojih mehanizama mogu da omoguce ili unaprede delotvorno uces¢e nacional-
nih manjina u javnim poslovima. U tom smislu, re$enja u pogledu izbora, prema
Preporukama, bi trebalo da omoguce da propisi o osnivanju i aktivnosti politic-
kih partija budu u skladu sa nacelom medunarodnog prava o slobodi izbora, a da
bi izborni sistem trebalo da olaksa manjinama predstavljanje i uticaj posredstvom
izbornih jedinica koje bi mogle da obezbede dovoljnu zastupljenost manjina, u
sluc¢aju da se u izbornim jedinicama bira po jedan predstavnik, ili uvodenjem
proporcionalnog izbornog sistema koji moze da pomogne boljoj zastupljenosti
manjina, ili posredstvom nekog oblika preferencijalnog glasanja, ili nizim brojca-
nim pragom koji moze da oja¢a mogucnost ukljucivanja nacionalnih manjina u
proces upravljanja.

U uporednom pravu primenjene su razli¢ite mere kojima se omogucava ili
olaksava uces¢e nacionalnih manjina u javnim poslovima. Tako se primera radi,
u uporednom izbornom zakonodavstvu u Evropi mogu uo¢iti slede¢i vidovi mera
afirmativne akcije u izbornom zakonodavstvu: dupli glas, specijalne izborne liste,
mere u vezi sa izbornim cenzusom (nizi cenzus ili njegovo ukidanje), mere u vezi
sa izbornim jedinicama (poseban Gerrymandering), rezervisana mesta za pripad-
nike grupa koje su beneficijari, zastupljenost na izbornim listama, upotreba ma-
njinskih jezika u izbornom procesu, itd.”

¢ Explanatory Report, Council of Europe Doc. H (95) 10, para. 80.

7 'The European Commission for Democracy Through Law, Report on Electoral Rules and
Affirmative Action for National Minorities’ Participation in Decision — Making Process in Euro-
pean Countries, adopted by the Council for Democratic Elections at its 12th meeting (Venice 10th
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, 5.
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USTAVNI OKVIR ZA UCESCE NACIONALNIH MANJINA U JAVNIM POSLOVIMA
U REPUBLICI SRBIJI I ZAKONSKO UREDIVANJE POLOZAJA
POLITICKIH STRANAKA NACIONALNIH MANjINA

Nizom odredbi Ustav Republike Srbije predvida resenja kojima se obezbe-
duje ravnopravnost pripadnika nacionalnih manjina u vodenju javnih poslova,
odnosno kojima se olaksava ucesce pripadnika nacionalnih manjina u javnim po-
slovima.

Ucesce gradana, pa time i pripadnika nacionalnih manjina, u politickom zi-
votu zemlje i formiranju politicke volje, zagarantovano je najpre ustavnim odred-
bama o izbornom pravu i slobodi udruzivanja. Shodno ¢lanu 52. stav 1. i 2. Usta-
va 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 li¢no.

Osim odredbe o nosiocu suverenosti koja se odnosi i na pripadnike manji-
na kao gradane Republike Srbije, Ustav je u ¢lanu 77. stav 1. izri¢ito 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 sta-
vu 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 odredbi, Ustav sadrzi i posebna resenja koja stvara-
ju uslove za efikasno ucescée pripadnika manjina u pojedinim vidovima drustvenog Zi-
vota i javnih poslova.

U tom smislu svakako su najvaznije posebne ustavne odredbe kojima se
stvara pravni osnov za uce$ce pripadnika nacionalnih manjina u predstavnickim
telima na svim nivoima organizovanja javne vlasti. Prema ¢lanu 100. stav 2. Us-
tava, u Narodnoj skupstini Republike Srbije, kao najvisem predstavnickom telu i
nosiocu ustavotvorne i zakonodavne vlasti, obezbeduje se ravnopravnost i zastu-
pljenost predstavnika nacionalnih manjina. Ustav predvida u ¢lanu 180. stav 4.
da se u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u kojima zivi
stanovni$tvo mesovitog nacionalnog sastava omogucuje srazmerna zastupljenost
nacionalnih manjina u skupstinama, u skladu sa zakonom.

Izlozene odredbe ¢lanova 77, 100. i 180. Ustava namecu izvesna pitanja.
Najpre, postavlja se pitanje da li se pod ustavnim odredenjem o “odgovarajucoj
zastupljenosti” pri zaposljavanju u drzavnim organima, javnim sluzbama i orga-
nima pokrajine i lokalne samouprave moze smatrati srazmerna zastupljenost? Su-
de¢i prema ¢lanu 180. Ustava koji predvida srazmernu zastupljenost nacionalnih
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manjina u pokrajinskim i lokalnim skupstinama, ¢ini se da Ustav razlikuje sraz-
mernu i odgovarajucu zastupljenost u tom smislu Sto srazmernu zastupljenost ve-
zuje za pokrajinska i lokalna predstavnicka tela, dok odgovarajucu zastupljenost
utvrduje kao vrednost o kojoj bi trebalo voditi racuna pri zapo$ljavanju. S dru-
ge strane, bududi da se odgovarajuca zastupljenost vezuje za zaposljavanje, a sraz-
merna zastupljenost za pokrajinske i lokalne skupstine, jasno je da se na osnovu
izlozenih ustavnih odredbi u Narodnoj skupstini mora obezbediti zastupljenost
predstavnika nacionalnih manjina, ali da ta zastupljenost ne mora biti ni odgova-
rajuca, a ni srazmerna.

Obezbedivanje zastupljenosti predstavnika nacionalnih manjina u Na-
rodnoj skupstini i omogucavanje njihove srazmerne zastupljenosti u lokalnim
i pokrajinski predstavnickim telima, s jedne, i ustavno impliciranje izbora po
listama,? s druge strane, nesumnjivo upucuju na zaklju¢ak o vaznosti manjinskih
politickih stranaka u pravnom i politickom sistemu Republike Srbije. Zbog toga
bi dalju analizu trebalo usmeriti na pitanje kako je zakonski ureden polozaj poli-
tickih stranaka nacionalnih manjina u izbornom procesu i da li su u tom procesu
prepoznati njihov znacaj i uloga.

Dugo vremena u politickom i pravnom sistemu Republike Srbije, od kada
je usvojeno reSenje prema kome je Citava drzava jedna izborna jedinica, na iz-
borima za Narodnu skups$tinu Republike Srbije nije postojalo nikakvo afirmativ-
no resenje u korist politickih stranaka i politickih predstavnika nacionalnih ma-
njina. Izmenama Zakona o izboru narodnih poslanika (u dajem tekstu ZINP) iz
2004.° u domace izborno zakonodavstvo uvedeno je reSenje prema kome su poli-
ticke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih ma-
njina ucestvovale u raspodeli mandata i kad su dobile manje od 5% glasova od
ukupnog broja biraca koji su glasali. Na taj nacin, domace zakonodavstvo se od
te godine priklonilo modelu tzv. “prirodnog praga” za stranke nacionalnih ma-
njina kao jednom od mogu¢ih modela omogucavanja ucesc¢a nacionalnih manji-
na u procesu dono$enja odluka, odnosno u javnim poslovima na drzavnom ni-
vou. Potpuno istovetno resenje bilo je uvedeno i Zakonom o lokalnim izborima
(u daljem tekstu ZLI).!° Na nivou AP Vojvodine stvari su medutim jedno vreme
stajale drugacije. Naime, prvobitno je Pokrajinskom skupstinskom odlukom o iz-

8 Ono sledi iz ustavne odredbe prema kojoj kandidata za predsednika Vlade Narodnoj
skupstini predlaze predsednik Republike, posto saslusa misljenje predstavnika izabranih izbornih lista.

9 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika, Sluzbeni glasnik
RS, br. 18/04.

10 Zakon o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007.
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boru poslanika u Skupstini AP Vojvodine!! bilo predvideno da se poslanici bira-
ju po proporcionalnom i ve¢inskom izbornom sistemu i to tako $to se po propor-
cionalnom izbornom sistemu u Pokrajini, kao jednoj izbornoj jedinici, biralo 60
poslanika, dok se po veéinskom izbornom sistemu biralo 60 poslanika izmedu
pojedina¢no utvrdenih kandidata sa liste kandidata u izbornim jedinicama utvr-
denih posebnim aktom. Na osnovu takvog reSenja osvajanje mandata predstav-
nika nacionalnih manjina na izborima, u delu izbora koji su se odvijali po vecin-
skom izbornom sistemu, zavisilo je od nacina na koji su bile odredene izborne
jedinice, dok je za proporcionalne izbore Odluka preuzela istovetno resenje koje
je u to vreme bilo predvideno za republicke i lokalne izbore, dakle, prema kome
su u raspodeli mandata ucestvovale izborne liste koje su dobile najmanje 5% gla-
sova od ukupnog broja glasova biraca koji su glasali, dok su politicke stranke na-
cionalnih manjina i koalicije politi¢ckih stranaka nacionalnih manjina ucestvova-
le u raspodeli mandata i kada su dobile manje od 5% glasova od ukupnog broja
biraca koji su glasali. Pokrajinskom skupstinskom odlukom o izboru poslanika
u Skupstinu Autonomne Pokrajine Vojvodine iz 2014.12 ¢itava AP Vojvodina je
postala jedna izborna jedinica za izbor poslanika u Skupstinu AP Vojvodine, a
za politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacional-
nih manjina usvojeno je istoveno resenje kao i na republickim i lokalnim izbori-
ma - da ucestvuju u raspodeli mandata i kada su dobile manje od 5% glasova od
ukupnog broja biraca koji su glasali. Sva izlozena resenja sustinski su promenjena
2020. Imajuc¢i u vidu da se Ustavni sud Srbije u nekoliko predmeta i u razli¢itim
kontekstima izja$njavao o polozaju i ulozi politickih stranaka nacionalnih manji-
na u izbornom procesu, kao i o smislu i domasaju izlozenih resenja, dalju paznju
bi valjalo usmeriti na pitanje da li su i u kojoj meri izmene iz 2020. odgovarale
shvatanjima Ustavnog suda. Razume se da je prvi korak u toj analizi razmatranje
shvatanja Ustavnog suda o izloZenim pravnim resenjima o pravnom polozaju po-
litickih stranaka nacionalnih manjina u izbornom procesu.

SHVATANJA USTAVNOG SUDA O PRAVNOM POLOZAJU POLITICKIH
STRANAKA NACIONALNIH MANJINA U IZBORNOM PROCESU

Prvo od pitanja u vezi s izlozenim zakonskim reSenjima u pogledu pravnog
poloZzaja politickih stranaka nacionalnih manjina u izbornom procesu koja su va-

11 Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u Skupstini AP Vojvodine, Sluzbeni
list APV, br. 12/2004, 20/2008, 5/2009, 18/2009 i 23/2010.

12 Pokrajinska skupstinska odluka o izboru poslanika u Skupstinu AP Vojvodine, Sluzbeni
list APV, br. 23/2014.
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zila do 2020, a s kojim se u svojoj praksi suocio Ustavni sud, sastojalo se u dilemi
da li ukidanje izbornog cenzusa u korist politickih stranaka nacionalnih manjina
predstavlja privilegiju koja narusava jednakost i diskriminiSe gradane koji ne pri-
padaju nacionalnim manjinama.

Saizlozenim pitanjem Ustavni sud Srbije suocio se povodom jedne inicijati-
ve kojom je osporena ustavnost tada vazeceg ¢lana 81. Zakona o izboru narodnih
poslanika. Inicijator je osporio ¢lan 81. Zakona, sa tvrdnjom da omogucavanje da
politicke stranke nacionalnih manjina i koalicija politi¢ckih 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 vestacke veci-
ne u parlamentu, $to predstavlja majorizaciju i diskriminaciju u odnosu na osta-
le 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 grada-
na ¢ime je povredena odredba c¢lana 21. Ustava i Deklaracija OUN”.

Ustavni sud je u tom predmetu “ocenio da odredbom ¢lana 81. stav 2. Za-
kona, kojom je za liste nacionalnih manjina isklju¢ena eliminatorna klauzula, is-
punjen ustavni nalog o obezbedivanju pune i efektivne ravnopravnosti pripad-
nika nacionalnih manjina u izbornom postupku”. Zapravo, Sud je rezonovao da
je zakonodavac ¢lanom 100. stav 2. Ustava dobio izriciti nalog, ali i ovlascenje,
da izabere nacin na koji ¢e obezbediti ravnopravnost i zastupljenost predstavni-
ka nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini. U tom pogledu njegovo pravno
oblikovanje je slobodno, smatrao je Sud, utoliko $to ¢e u odnosu na izborne li-
ste politickih stranaka vec¢inskog naroda postupati diferencirano, bilo tako $to ce
propisati manji broj biraca koji treba da podrzi izbornu listu politickih stranaka
nacionalnih manjina, bilo tako $to ce rezervisati odredeni broj mandata koji pri-
padaju manjinskim zajednicama u Republici Srbiji, srazmerno njihovoj numeric-
koj snazi, ili tako $to ¢e “manjinske liste” privilegovati ustanovljavanjem “prirod-
nog praga” za njihovo ucesce u raspodeli mandata, odnosno tako §to ¢e, kao sto
je to i u¢injeno odredbom ¢lana 43. stav 1. Zakona, zadrzati jedinstveni broj bira-
¢a koji je potreban da bi se podrzala svaka, pa i izborna lista stranaka nacional-
nih manjina, uz isklju¢enje izbornog praga za izborne liste manjinskih zajednica.
“Bilo koju alternativu da izabere,” misljenje je bilo Suda, “zakonodavac ¢e odgovo-
riti ustavnom nalogu da obezbedi ravnopravnost i zastupljenost nacionalnih ma-
njina u centralnoj predstavnickoj instituciji’!?

Ostavljajuci po strani pitanje zasto je Ustavni sud smatrao da su sve nave-
dene mogucnosti alternativno postavljene, moglo bi se rezonovati da je izlozenim
stanovistem Ustavni sud Srbije zapravo dopustio da se ustavni nalog obezbediva-

13 Odluka IU broj 42/2008 od 14. aprila 2011, Sluzbeni glasnik RS, br. 28/2011.
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nja zastupljenosti nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini tumaci kao bezu-
slovni, a da postupanje zakonodavca u njegovom izvr$avanju nije ni¢im ograni-
¢eno. Takvo rezonovanje medutim nije u potpunosti ispravno. Najpre, trebalo bi
imati u vidu da se, uopste uzev, smatra da je pri preduzimanju bilo kojih mera
afirmativne akcije princip nediskriminacije gornja granica njihove primene u savre-
menom demokratskom drustvu zasnovanom na jednakosti.'* Naime, ravnoprav-
nost kao osnovni ratio usvajanja i primene mera afirmativne akcije zaista nalaze
da mere afirmativne akcije ne deluju povratno diskriminatorski. U izbornom pro-
cesu takve mere ne smeju da imaju karakter apsolutne privilegije, dobijanja man-
data bez ikakvog demokratskog uporista.

U tom smislu, trebalo bi ista¢i da po svojoj vrsti i sustini, zakonsko resenje
o ukidanju izbornog cenzusa za politicke stranke nacionalnih manjina koje je bilo
vazece u doba donosenja naznacene Odluke Ustavnog suda nije znacilo da su po-
liticke stranke nacionalnih manjina na izborima dobijale mandate bez osvojenih
glasova. Upravo suprotno, izabrani model zapravo je nalagao postojanje tzv. “pri-
rodnog praga’, odnosno izbornog koli¢nika koji su politicke stranke nacionalnih
manjina morale da postignu da bi dobile mandat u politickom predstavnistvu i
zbog toga je u potpunosti bilo u skladu sa Ustavom. Uostalom, trebalo bi istaci da
je uistom predmetu i sam Sud smatrao da je “iskljucenje eliminatorne klauzule i
ustanovljavanje “prirodnog praga” za manjinske izborne liste dovoljna garancija
pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina..”(podv.V.D.).1>
Izlozeno shvatanje Ustavnog suda se zbog sustinski istovetnog reenja svakako
odnosilo i na lokalne izbore.

Upravo imajudi u vidu zastitu ravnopravnosti, u pojedinim radovima u vre-
me vazenja izlozenih zakonskih resenja ukazivano je da je otvoreno pitanje da li
bi u vaze¢em ustavnopravnom okviru uvodenje nekog drugog izbornog modela
olak$anog ucesca nacionalnih manjina u zakonodavnom telu, primera radi mo-
dela tzv. zagarantovanih mesta, uopste bilo u skladu sa Ustavom, kao i da ustavne
odredbe o zastupljenosti predstavnika nacionalnih manjina u Narodnoj skupstini

4 Specijalni izvestilac UN Bosi u svom Izvestaju to jasno istice 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 Ac-
tion - Progress Report submitted by Mr. Bossuout, Special Reporteur in accordance with Sub-Com-
mission Resolution 1998/5 prevod u B. Krivokapic¢, op. cit., 862.

15 Odluka IU broj 42/2008 od 14. aprila 2011, Sluzbeni glasnik RS, br. 28/2011.
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(¢lan 100. stav 2) i njihovo zakonsko uredivanje ne smeju da dovedu do prezastu-
pljenosti, jer bi to znacilo povratnu povredu ravnopravnosti.'®

U vezi s reSenjima u pogledu pokrajinskih izbora, Ustavni sud se na njih
osvrnuo u predmetu ocene ustavnosti Zakona o utvrdivanju nadleznosti Autono-
mne pokrajine Vojvodine!” u kojem je ovlas¢eni predlaga¢, izmedu ostalog, os-
poravao ustavnost ¢l. 2. st. 1. tog Zakona kojim je predvideno da AP Vojvodina,
u skladu sa Ustavom Republike Srbije i Statutom AP Vojvodine, ureduje nadlez-
nost, izbor, organizaciju i rad organa i sluzbi koju osniva. Predlagaceva argumen-
tacija je bila da izlozena zakonska odredba nije u skladu sa odredbom ¢lana 180.
stav 4. Ustava, s obzirom na to da AP Vojvodina nesumnjivo spada u autonomnu
pokrajinu u kojoj zivi stanovni$tvo mesovitog nacionalnog sastava, pa se stoga u
njenoj skupstini mora zakonskim resenjem obezbediti srazmerna zastupljenost
nacionalnih manjina, a ne Zakonom predvideti da izbor svojih organa AP Voj-
vodina samostalno ureduje, i to samo u skladu sa Ustavom i Statutom. Ustavni
sud je svojom Odlukom u tom predmetu!8 odbio predlog za utvrdivanje neustav-
nosti zbog toga $to je osporavana odredba in texto preuzeta odredba cl. 183. st. 1.
Ustava, pri ¢emu je stao na stanoviste da time $to nacin obezbedivanja srazmer-
ne zastupljenosti nacionalnih manjina u skupstini autonomne pokrajine nije ure-
den Zakonom ¢ija je odredba osporavana ne znaci, sa jedne strane da je ospore-
na odredba Zakona koja je preuzeta iz Ustava sa njim nesaglasna, “niti znaci da
zakonodavac nema obavezu da drugim zakonom uredi ovo pitanje” (podv. V.D.).
Drugim rec¢ima, iako je osporenu odredbu ostavio na snazi, Ustavni sud je jasno
istakao obavezu zakonodavca da obezbedi srazmernu zastupljenost nacionalnih
manjina u Skupstini AP Vojvodine, a $to zapravo znaci da se srazmerna zastuplje-
nost nacionalnih manjina u pokrajinskoj skupstini ne moze uredivati iskljucivo
pokrajinskim opstim aktom.

POLOZAJ POLITICKIH STRANAKA NACIONALNTH MANJINA
PREMA NOVIM ZAKONSKIM RESENJIMA

Izmenama ZINP iz 2020," kao §to je istaknuto, sustinski je promenjen
pravni polozaj politickih stranaka nacionalnih manjina u izbornom procesu. Naj-

16 Vladimir Duri¢, “Izbori i delotvorno uce$ce nacionalnih manjina u javnim poslovima’, Iz-
bori u domacem i stranom pravu (ur. Oliver Nikoli¢, Vladimir Puri¢), Institut za uporedno pravo,
Beograd, 2012, 148-149.

17 Zakon o utvrdivanju nadleznosti AP Vojvodine, Sluzbeni glasnik RS, br. 99/09.
18 1Y3-353/2009, Sluzbeni glasnik RS, br. 67/2012.

19" Zakon o izmenama Zakona o izboru narodnih poslanika, Sluzbeni glasnik RS, br. 12/2020.
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pre, novim tekstom ¢l.81.st.1. predvideno je da u raspodeli mandata ucestvuju
samo izborne liste koje su dobile najmanje 3% glasova od ukupnog broja glasova
biraca koji su glasali. Stavom 2. istog ¢lana propisano je da politicke stranke na-
cionalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u
raspodeli mandata i kad su dobile manje od 3% glasova od ukupnog broja biraca
koji su glasali, pri cemu se prilikom raspodele mandata primenom sistema najve-
¢eg koli¢nika, koli¢nici svih izbornih lista politickih stranaka nacionalnih manji-
na i koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina uvecavaju za 35%. Istovetna
re$enja propisana su i Zakonom o izmenama i dopuni ZLI,?° kao i Pokrajinskom
skupstinskom odlukom o izmenama i dopuni Pokrajinske skupstinske odluke o
izboru poslanika u Skupstinu Autonomne pokrajine Vojvodine.?! Nova re$enja
u pogledu raspodele mandata u korist politickih stranaka nacionalnih manjina
i njihovih koalicija iziskuju posebno razmatranje ¢iji bi fokus trebalo da bude na
pravnoj prirodi i realnim domasajima takvih resenja, kao na njihovoj usaglaseno-
sti sa izloZenim stanovistima Ustavnog suda Srbije.

Nesumnjivo je da su i novousvojena reSenja afirmativnog karaktera i da
olaksavaju ucesce politickih predstavnika nacionalnih manjina u predstavnic-
kim telima na svim nivoima organizovanja javne vlasti, tacnije da predstavljaju
jedan vid afirmativne akcije u oblasti politickih odnosa u korist nacionalnih ma-
njina. Imajudi u vidu da se u relevantnim medunarodnim telima smatra da pre-
duzete mere afirmativne akcije u izbornom procesu moraju biti srazmerne stvar-
nim potrebama grupa i biti usmerene ka postizanju jednakih mogu¢nosti, tako da
afirmativna akcija ne sme da bude mehanizam koji ustanovljava privilegije, ve¢
mehanizam koji obezbeduje efektivna prava koja pripadnici vecine ve¢ uzivaju,??
moze se postaviti pitanje da li su izloZzene mere za koje se opredelio domaci zako-
nodavac u skladu sa takvim zahtevom? Razume se da bi pri odgovoru na to pita-
nje trebalo imati u vidu da se, kao $to je istaknuto, smatra da je pri preduzimanju
bilo kojih mera afirmativne akcije princip nediskriminacije gornja granica njiho-

20 Zakonom o izmenama i dopuni Zakona o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik RS, br.
12/2020.

21 Pokrajinska skupstinska odluka o izmenama i dopuni Pokrajinske skupstinske odluke o
izboru poslanika u Skupstinu AP Vojvodine, Sluzbeni list APV, br. 12/20.

22 The European Commission for Democracy Through Law, Report on Electoral Rules and
Affirmative Action for National Minorities’ Participation in Decision — Making Process in Euro-
pean Countries, adopted by the Council for Democratic Elections at its 12th meeting (Venice 10th
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.
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ve primene u savremenom demokratskom drustvu zasnovanom na jednakosti.??
U tom smislu, u vezi s novousvojenim zakonskim reSenjima najpre se postavlja
pitanje da li afirmativne mere u korist politickih stranaka nacionalnih manjina
predstavljaju privilegiju koja narusava jednakost i diskriminiSe gradane koji ne
pripadaju nacionalnim manjinama?

Pri odgovoru na izloZzeno pitanje najpre bi trebalo istaci da za razliku od
modela koji je bio na snazi do 2020. a koji je nalagao da politicke stranke nacio-
nalnih manjina i njihove koalicije predu “prirodni prag’, ta¢nije da osvoje odre-
deni broj glasova koji je jednak izbornom koli¢niku da bi dobile mandat u po-
litickom predstavnistvu, novousvojena resenja iz 2020. izgleda da omogucavaju
dobijanje mandata i bez odgovaraju¢eg demokratskog uporista. Nesumnjivo je
tacno da je opste snizavanje izbornog cenzusa omogucilo da politicke stranke na-
cionalnih manjina i njihove koalicije, s istim brojem osvojenih glasova kao i na
prethodnim izborima, budu stavljene u polozaj da osvoje manje mandata, buduci
da su se njihovi mandati osvojeni na osnovu “prirodnog praga” raspodeljivali na
ustrb “rasutih glasova’, ta¢nije na racun glasova onih ucesnika u izbornom proce-
su koji su ostali ispod linije cenzusa kojih ¢e zbog snizavanja tog cenzusa, po pri-
rodi stvari, na svim narednim izborima biti manje, ako ih uopste i bude bilo. No,
samo jezicko tumacenje novousvojenih resenja nalaze da u slucaju da sve izbor-
ne liste predu cenzus, ili da nema dovoljno rasutih glasova, primena mere koja je
usvojena 2020. podrazumeva da se ona izvrsi na $tetu drugih politickih stranaka,
tacnije izbornih lista! IzloZeno a fortiori vredi ako se u vidu ima ¢injenica da se za
35% uvecavaju koli¢nici svih izbornih lista politickih stranaka nacionalnih manji-
na i njihovih koalicija, dakle kako onih koje su dobile manje, tako i onih koje su
dobile vise od 3% glasova od ukupnog broja glasova biraca!!!

Imajudi u vidu mogucnost izlozenog tumacenja, Narodna skupstina je usvo-
jila Autenti¢no tumacenje cl. 40. st. 5. ZLI prema kome zakonsku odredbu kojom
se propisuje da politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih strana-
ka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata i kad su dobile manje od
3% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasali, pri ¢emu se prilikom raspode-
le mandata primenom sistema najveceg koli¢nika, koli¢nici svih izbornih lista po-
litickih stranaka nacionalnih manjina i koalicija politickih stranaka nacionalnih
manjina uvecavaju za 35% treba razumeti tako da se pravilo po kojem se koli¢nici
izbornih lista politickih stranaka nacionalnih manjina i koalicija politi¢kih stra-
naka nacionalnih manjina uvecavaju za 35% odnosi samo na liste onih politickih

23 Prevention of Discrimination and Protection of Indigenous People and Minorities, The
Concept and Practice of Affirmative Action — Progress Report submitted by Mr. Bossuout, Special Re-

porteur in accordance with Sub-Commission Resolution 1998/5 prevod u B. Krivokapi¢, op. cit., 862.
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stranaka nacionalnih manjina i koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina
koje su dobile manje od 3% glasova (podv. V.D.).?4

Autenti¢no tumacenje istovetne sadrzine usvojila je i Skupstina AP Vojvo-
dine u pogledu ¢lana 47. st. 4. Pokrajinske skupstinske odluke o izboru poslanika
u Skupstinu Autonomne pokrajine Vojvodine.?> Ostavljajudi po strani ¢injenicu
da izloZena autenti¢na tumacenja ne odgovaraju prirodi i svrsi autenti¢nog tuma-
¢enja, ve¢ da su pre izmene izmena ZLI i Pokrajinske skupstinske odluke, vaz-
no je istaci da je istovetno autenti¢no tumacenje izostalo u pogledu ZINP, tako da
je otvoreno pitanje da li bi navedenu odredbu ¢l. 81. st. 2. ZINP trebalo razume-
ti tako da se ona odnosi samo na liste onih politickih stranaka nacionalnih manji-
na i koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina koje su dobile manje od 3%
glasoval

Na izborima odrzanim 21. juna i 1. jula 2020, prema Izvestaju Republicke
izborne komisije (dalje RIK) o ukupnim rezultatima izbora 2020,%6 nijedna iz-
borna lista politickih stranaka nacionalnih manjina ili koalicija politickih strana-
ka nacionalnih manjina nije osvojila viSe od 3% glasova, tako da se na osnovu
prakse ne moze sa sigurnoscu tvrditi da li bi RIK, u slucaju da su pojedine izbor-
ne liste osvojile vise od 3% glasova, i takvim listama koli¢nike uvecavala za 35%
pridrzavajuci se vazece odredbe ZINP i njenog jezickog tumacenja, ili bi se pak,
primenom analogije, drzala autenti¢nog tumacenja ZLI. Bilo kako bilo, jasno je
da je izmenama ZINP i ZLI, kao i usvajanjem autenti¢nog tumacenja ZLI, mozda
i smisljeno, kreiran pravni okvir koji ne ispunjava zahteve jasne pravne norme u
izuzetno vaznoj sferi drustvenih odnosa i koji bi mogao da omoguci diskreciono
postupanje RIK, a time i narusi jednoobraznost modela ucesc¢a predstavnika na-
cionanih manjina u predstavnickim telima. Takvo se postupanje zakonodavca ne
moze pravdati shvatanjem Ustavnog suda prema kome ce bilo kojim resenjem za-
konodavac odgovoriti ustavnom nalogu da obezbedi ravnopravnost i zastuplje-
nost nacionalnih manjina u centralnoj predstavnickoj instituciji, jer je, kao $to je
istaknuto, upravo Ustavni sud bio misljenja da je iskljucenje eliminatorne klauzu-
le i ustanovljavanje “prirodnog praga” za manjinske izborne liste dovoljna garan-
cija pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina!

Shvatanja Ustavnog suda nisu u dovoljnoj meri uvazena ni u pogledu po-
krajisnkih izbora. Naime, iako su resenja u vezi s olaksanim uc¢es¢em predstavni-

24 Autenti¢no tumacenje odredbe ¢lana 40.stav 5. Zakona o lokalnim izborima, Sluzbeni
glasnik RS, br. 16/2020.

25 Autenti¢no tumacenje odredbe ¢lana 47. stav 4. Pokrajinske skupstinske odluke o izboru
poslanika u Skupstinu AP Vojvodine, Sluzbeni list APV, br. 14/20.

26 Dostupno na https://www.rik.parlament.gov.rs/, 31.08.2020.
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ka nacionalnih manjina sadrzinski istovetna onima koja vaze za lokalna predstav-
nicka tela, a kao $to je u prethodnom odeljku navedeno, otvoreno je pitanje da li
su uskladena i sa reSenjima koja vaze za republicki nivo, ona, u formalnom smi-
slu, ipak nisu propisana zakonom, ve¢ iskljuc¢ivo pokrajinskim skupstinskim akti-
ma, tako da se zakonodavac oglusio o svoju ustavnu obavezu da zakonom uredi
to pitanje, iako je na tu obavezu svojevremeno jasno ukazao i Ustavni sud.

ZAKLJUCAK

Participacija nacionalnih manjina u javnim poslovima sastavni je element
njihove zastite, a pravo i mogu¢nost formiranja manjinskih politickih stranaka i
njihovo ucesce u predstavnickim telima na razli¢itim nivoima organizovanja jav-
ne vlasti predstavljaju vazne, ako ne i najvaznije komponente uc¢es¢a u javnim po-
slovima. U Republici Srbiji je ustavnim odredbama predvideno da se u Narod-
noj skupstini obezbeduje ravnopravnost i zastupljenost predstavnika nacionalnih
manjina, kao i da se u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samoupra-
ve u kojima zivi stanovni$tvo mesovitog nacionalnog sastava omogucuje srazmer-
na zastupljenost nacionalnih manjina u njihovim skups$tinama, u skladu sa zako-
nom. Dugo vremena ta ustavna reSenja su implementirana kroz odredbe ZINP i
ZLI kojima je bilo predvideno da politicke stranke nacionalnih manjina i koali-
cije politickih stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli mandata kad
su dobile manje od procentualno utvrdenog cenzusa glasova, a $to je Ustavni sud
smatrao dovoljnom garancijom pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika naci-
onalnih manjina.

Izmenama ZINP i ZLI iz 2020. predvideno je snizavanje izbornog cenzu-
sa sa 5% na 3%, ali i reSenje prema kome politicke stranke nacionalnih manjina
i koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u raspodeli manda-
ta i kad su dobile manje od 3% glasova od ukupnog broja biraca koji su glasa-
li, pri ¢emu se prilikom raspodele mandata primenom sistema najveceg koli¢ni-
ka, koli¢nici svih izbornih lista politickih stranaka nacionalnih manjina i koalicija
politickih stranaka nacionalnih manjina uvecavaju za 35%. Upravo uvecanje iz-
bornog koli¢nika svih izbornih lista politickih stranaka nacionalnih manjina i ko-
alicija politickih stranaka nacionalnih manjina za 35% i jedino moguce jezicko
tumacenje iz koga sledi da bi takvim uvecavanjem bile obuhvacene kako izbor-
ne liste koje su osvojila manje, tako i one koje su osvojile vise od 3% glasova od
ukupnog broja biraca koji su glasali, sustinski narusavaju jednakost izbornog pra-
va koje je zajamceno ¢l. 52. st. 2. Ustava i zapravo znace da je zarad snizavanja iz-
bornog cenzusa ¢iji ratio nije tema ovog rada, ali koji je sasvim sigurno olicen u
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jednokratnom i partikularnom interesu pojedinih politickih struktura, zakonoda-
vac usvojio re$enje koje nije u skladu s Ustavom i izlozenim shvatanjem Ustavnog
suda prema kome je ukidanje izbornog cenzusa za politicke stranke nacionalnih
manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina dovoljna garancija
pune i efektivne ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina u njihovoj po-
litickoj participaciji. Naknadno usvojeno autenticno tumacenje ZLI prema kome
se uvecavanje koli¢nika za 35% odnosi samo na liste onih politickih stranaka na-
cionalnih manjina i koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina koje su do-
bile manje od 3% glasova sustinski ne opovrgava mogu¢nost diskriminacije, jer se
zbog snizavanja opsteg cenzusa osnovano moze ocekivati da ¢e broj “rasutih gla-
sova’, ta¢nije glasova onih ucesnika u izbornom procesu koji su ostali ispod linije
cenzusa, a na ¢iji ustrb se rasporeduju mandati manjinskim politickim strankama
i koalicijama u svakom narednom izbornom ciklusu biti sve manji. Takode, bu-
duc¢i da se odnosi samo na lokalne izbore, otvoreno je pitanje domasaja izlozenog
autenti¢nog tumacenja na republicke izbore. To, sve u svemu, stvara jedan neja-
san izborni model koji jednim delom nije u skladu s Ustavom i koji ne odgovara
shvatanjima Ustavnog suda Srbije.
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LEGAL REGULATION OF THE NATIONAL MINORITIES PARTICIPATION
IN THE REPRESENTATIVE BODIES IN THE LIGHT
OF THE CONSTITUTIONAL COURT’S LEGAL REASONING

Summary

The participation of national minorities in the representative bodies in the Republic of Ser-
bia is provided by the constitutional norms. In this paper the author analyses the normative regula-
tion of such participation from the perspective of the 2020 legislative changes and their compatibil-
ity with several Constitutional Court’s decisions. The conclusion is that the 2020 legislative changes
are not in compliance with the legal reasoning of the Constitutional Court and that thay can have
discriminatory effects.
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