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IZBORI I DELOTVORNO UCESCE
NACIONALNIH MANJINA
U JAVNIM POSLOVIMA

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

II. Politicka participacija nacionalnih manjina

1. Politicke stranke nacionalnih manjina

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

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

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

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

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

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

constitutione predstavnici manjina kao kolektiviteta, pa manjine ¢iji interesi

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

2. Izbori za Narodnu skupStinu

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

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

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

U vezi sa izlozenim zakonskim reSenjima stoji i pitanje, da li je broj
potpisa koji je potreban da bi se podrzala izborna lista politicke stranke ili
koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina kompatibilan sa duhom
afirmativnog reSenja kojim se olaksava njihovo uces$¢e u javnim poslovima i
da 1i obezbeduje punu i efektivhu ravnopravnost pripadnika nacionalnih
manjina u postupku izbora narodnih poslanika i njihovu zastupljenost u
Narodnoj skupstini? Polaze¢i od cestih prigovora pripadnika nacionalnih
manjina da je broj potpisa koji je potreban da bi se podrzala izborna lista
veoma velik za stranke nacionalnih manjina, Republi¢ka izborna komisija
donela je Uputstvo za sprovodenje Zakona o izboru narodnih poslanika
("Sluzbeni glasnik RS", broj 28/08), kojim je u odredbi ¢lana 28. tacka 8.
predvideno da se prilikom podnoSenja izborne liste Republi¢koj izbornoj
komisiji, uz izbornu listu obavezno prilaze najmanje 3.000 sudski overenih
izjava biraca, ako izbornu listu podnosi politicka stranka nacionalne manjine
ili koalicija politickih stranaka nacionalnih manjina. Ubrzo nakon usvajanja
Uputstva, Ustavnom sudu je podnesen predlog za ocenu ustavnosti i



146 Izbori u domacem i stranom pravu

zakonitosti izlozene odredbe Uputstva. Predlagac je stajao na stanovistu da
Republicka izborna komisija nije bila ovlas¢ena da osporenim Uputstvom
propisuje blazi uslov za utvrdivanje izbornih lista stranaka nacionalnih
manjina, jer se to pitanje iskljuéivo ureduje zakonom.'* U Odluci u tom
predmetu, Sud je stao na stanoviste da je propisivanje uslova za utvrdivanje i
proglaSenje izborne liste nacionalnih manjina pitanje zakonodavne politike i
da je, posmatrano sa stanovista zakonodavca, iskljuCenje eliminatorne
klauzule u finalnoj etapi izbornog procesa ne samo sustinska, nego i
dovoljna mera "pozitivne diskriminacije" koja obezbeduje adekvatnu,
odnosno, ravnopravnu zastupljenost manjina u centralnom predstavnickom
organu vlasti Republike Srbije. Tumacenje, kojim se nameée obaveza
zakonodavcu, da za izborne liste manjinskih zajednica primeni mere
"pozitivne diskriminacije" u svim etapama izbornog procesa, rezonovao je
Ustavni sud, «nema objektivnog pravnog uporiSta niti u Ustavu niti u
potvrdenim medunarodnim ugovorima, pa ni u Okvirnoj konvenciji o zastiti
manjina koja, pored toga, nema karakter neposredno primenjivog prava». Po
oceni Suda, «iskljucenje eliminatorne klauzule i ustanovljavanje "prirodnog
praga" za manjinske izborne liste dovoljna je garancija pune i efektivne
ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina, a izostajanje ublazenih
uslova za potvrdivanje liste nacionalnih manjina ima karakter prividne
zakonske praznine i ne moze se smatrati "stvarnim" zakonodavnim
propustorn.»15

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

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

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

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

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

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

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

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

3. Lokalni izbori

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

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

" Imajuéi u vidu izloZeno tesko se moze prihvatiti rezonovanje pojedinih medu inage retkim
domacéim autorima koji su o ovom pitanju pisali, prema kome ,,uvodenjem prirodnog praga
kao mehanizma za postizanje inkluzivnosti politickih partija nacionalnih manjina u
parlamentarni Zivot, ne ostvaruje se ovaj cilj u potpunosti“ jer se ,,u uslovima fragmentarnosti
politi¢kih partija nacionalnih manjina glasovi njihovih biraca rasporeduju unutar zatvorene
grupe na nekoliko politickih aktera koji svaki pojedinacno jedva dosezu do prirodne granice®,
ali, sa duge strane, i da reSenje u izbornom zakonodavstvu ,,odgovara dobro organizovanim
politi¢kim partijama brojnih nacionalnih manjina, ali zanemaruje politicke i drustvene interese
ostalih nacionalnih zajednica:* — videti G.Basi¢, K.Crnjanski, Politicka participacija i kulturna
autonomija nacionalnih manjina u Srbiji, 2006. str.55,56,58
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lokalne samouprave. Slican zakljucak moze da se izvede i za tumacenje,
prema kome srazmerna zastupljenost odrazava ucesce nacionalnih manjina u
ukupnom birackom telu Republike. U tom slucaju moguce je rezonovati da
uceSée nacionalnih manjina u ukupnom broju stanovnika Republike i u
ukupnom broju stanovnika jedinice lokalne samouprave nije istovetno i da bi
stoga u pojedinim skupstinama jedinica lokalne samouprave nacionalne
manjine bile podzastupljene, dok bi u drugima bile prezastupljene. Ucesce
nacionalnih manjina u biraCkom telu Republike, zbog promene tog broja, u
odnosu na popis stanovnistva, nije moguce pouzdano utvrditi, niti je ono
relevantno na izborima u pojedinim jedinicama lokalne samouprave. Otuda
sledi da se srazmerna zastupljenost nacionalnih manjina moze odnositi samo
na uces$¢e nacionalnih manjina u birac¢kom telu koje je glasalo na lokalnim
izborima i da se posredstvom ukidanja izbornog cenzusa od 5% takva
srazmera pravno omogucava, a fakticki moze ostvariti, pod uslovom da
pripadnici manjina glasaju za politi¢ke stranke nacionalnih manjina.

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

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

4. Izbori za Skupstinu AP Vojvodine

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

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

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

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

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

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

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

III. Izbori za nacionalne savete nacionalnih manjina

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

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

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

Clanom 31. Zakona uredeno je izborno pravo pripadnika nacionalnih
manjina za izbor nacionalnih saveta koje, prema odredbi tog ¢lana, ukljucuje
prava pripadnika nacionalne manjine da bira ¢lanove nacionalnog saveta,
bude biran za ¢lana nacionalnog saveta, predlaze kandidate za Clanove
nacionalnog saveta, bude informisan o izborima za nacionalne savete, o
kandidatima za ¢lanove nacionalnog saveta, kao i o njihovim programima,
bude upisan u poseban biracki spisak nacionalne manjine, glasa za izbor



156 Izbori u domacem i stranom pravu

nacionalnog saveta i pravo na zastitu prava vezanih za izbor nacionalnog
saveta. Budu¢i da izbori predstavljaju ostvarivanje izbornog prava, od
znaCaja za razmatranje izbora za nacionalne savete je da se razmotri odnos
izmedu izbornog prava za nacionalne savete i opSteg izbornog prava.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Zakljucak

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

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

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

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

Keywords: Elections, Effective Participation, Public Affairs, National
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