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UTICAJ IZBORNOG ZAKONODAVSTVA
NA FUNKCIONISANJE USTAVNOPRAVNOG SISTEMA

Apstrakt

Tradicionalni postulati o podele vlasti, koji su bili temelj na kome su funkcio-
nisali ustavnopravni sistemi danas se sve vise udaljavaju od izvornih principa. Jedan
od glavnih razloga je promenjena uloga drzave koja se sve vise manifestuje kroz kon-
cepciju socijalne funkcije sto podrazumeva vrsenje javnih sluzbi kao delatnosti kojima
se zadovoljavaju sve izrazenije potrebe gradana. Uloga parlamenta se menja prema
izvrsnoj vlasti, pa je u praksi cesto veoma tesko ili gotovo nemoguce ostvariti koncept
odgovone vlade pred parlamentom. S druge strane, parlament gubi ekskluzivitet jedi-
nog nosioca zakonodavne delatnosti, kroz koncept prenete nadleznosti za donosenje
odredenih propisa na izvrsnu vilast. Na promenjenu funkciju razlicitih grana viasti,
kao i njihov uzajamni odnos i ravnotezu utice vise faktora od kojih je jedan i izborni
sistem. Naime, nacin izbora poslanika, kao i izbor Sefa drzave mozZe u znacajnoj meri
odrediti polozaj i odnos legislative i egzekutive, polozaj Sefa drzave. U radu se ukazuje
na meru tog uticaja i posledice koje izborno zakonodavstvo ima na polozaj, funkcije
i nadleznosti nosioca drzavnih funkcija, odnosno na funkcionisanje ustavnopravnog
sistema u savremenim uslovima.

Kljucne reci: ustavnopravni sistem, podela vlasti, organizaciono nacelo, izborni
sustem, funkcije drzavne vlasti.

1. UVOD

Ako se parlamentarizam shvati kao sistem opStenarodnog predstavnistva koji je
osnov za ostvarivanje prava i sloboda gradana, onda je za ocekivati da parlament kao
telo u kome se realizuje koncept o narodnom suverenitetu i demokratskom karakteru
vlasti donose odluke koje odrazavaju tu volju. U praksi, parlament nije samo predstav-
nistvo svih gradana, ve¢ on istovremeno kao politicko predstavnistvo, pored gradana
koji su ga birali, reprezentuje i politicke partije, odnosno poslanike koje su kandido-
vale politicke stranke.

Zato su proces izbora, nacin kandidovanja za poslanike, kriterijumi koji odre-
duju sastav i strukturu parlamenta, jednom recju izborno zakonodavstvo jedan od
znacajnih Cinilaca ne samo u procesu konstituisanja parlamenta, nego i u realizaciji
volje gradana u politickoj i uopste drustvenoj praksi. Ovo narocito $to postoji raskorak
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izmedu teorijskog koncepta parlamentarizma i njegovog normativnog izraza u ustav-
nopravnom sistemu pojedine zemlje.

Postoji viSe faktora koj utiCu na dizajniranje pravnopolitickog ambijenta koji
dovode do veceg ili manjeg odstupanja u praksi od zamisljenog teorijskog koncepta
mesta i uloge parlamenta u parlamentarnom sistemu. Medu brojnim faktorima koji
u vecoj ili manjoj meri utiu na stvarnu ulogu i poloZaj najviSeg predstavni¢kog tela
u drzavi, svakako spadaju i izbori na osnovu kojih se konstituiSe parlament i §to je
takode vazno, kako on u praksi funkcionise. Izbori, odnosno rezultati izbora (izbor
narodnih predstavnika), odnosno izborno zakonodavstvo u krajnjoj meri odreduje da
li ¢e se ostvariti interesi biraca u praksi, pa samim tim uti¢e i na funkcionisanje ustav-
nopravnog sistema zemlje u celini.

Posto su prisutne razlicite tendencije koje normativni koncept ostvarivanja au-
tenticne volje gradana izrazene na izborima u najmanju ruku dovode u pitanje, po-
liticki subjekti nastoje da odredenim mehanizmima i instumentima otklone nastale
neuskladenosti 1 stvore takav politi¢ki 1 druStveni ambijent koji ¢e postojece neuskla-
denosti svesti na minimum. Instrumenti kojima drzava nastoji da pacifikuje postojece
razlicitosti koje dovode do odstupanja u praksi primarnog koncepta izrazavanja stvar-
ne volje gradana, izraZavaju se putem donoSenja propisa koji reguliSu te procese - kroz
izborno zakonodavstvo.

2. PARLAMENTARNI SISTEM KAO OKVIR
I AMBIJENT IZRAZAVANJA VOLJE GRADANA

Kada je re¢ o izrazavanju volje biraca u kreiranju osnovnih politi¢kih odnosa u
drustvu, onda mislimo na parlementarni rezim u ¢ijim okvirima i po ¢ijim pravilima
se odvija taj proces. Parlamentarizam se kao demokratska tekovina zasniva na posto-
vanju nacela podele vlasti. Ovo nacelo podrazumeva da jedna vlast, ma koja da je u
pitanju, ne dozvoli da sve kompetencije i nadleznosti ureduje svojom voljom, ve¢ da
volja jedne grane vlasti mora biti ograni¢ena voljom druge. Drugim rec¢ima, razlicite
drzavne funkcije moraju biti ograni¢ene funkcijama druge vlasti i biti u svojevrsnoj
ravnotezi. Ovaj ekvilibrijum drzavnih vlasti garancija je demokratskog poretka i brana
protiv samovolje 1 arbitrernosti koja pre ili kasnije vodi ka autoritativnom rezimu.

Istorija parlamentarizma svedoc€i o stalnim nastojanjima i naporima za Sprovo-
denje koncepta podele vlasti i poteSkocama na koje su u praksi nailazili zagovornici
ovog demokratskog dostignuca ¢ije korene nalazimo u Engleskoj u dokumentu iz 1215
godine.'

Medutim, istorijat borbe za ostvarivanje ideala parlamentarizma koji je trajao
nekoliko vekova, svedo€i o stalnom nastojanju da se postigne Zeljeni stepen ravno-
teze izmedu razliCitih oblika drzavnih funkcija. Nazalost periodi u kojima je jedna

! Ako apstrahujemo razli¢ite oblike demokratskog predstavljanja narodne volje koja su bila priisutna jo§ u antickom
periodu, onda se moze rec¢i da Engleska predstavlja kolevku parlamentarizma. U tom smislu, istorija parlamentarizma
svedoci o jednom dosta dugom trajanju konstituisanja opstepredstavnickog tela koje pocinje od druge dekade trinaes-
tog veka od donosenja Magna carta libertatum, odnosno Velike povelje slobode, sve do sedamnaestog veka (1621.
godine) kada je Donji dom parlamenta na svom zasedanju koje je, istina, sazvao monarh, ali bez njegove saglasnasti,
iskoristio pravo da ,,raspravlja o bilo kojoj temi* i bez kraljeve intervencije.
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vlast imala prioritet, pa cak i apsolutnu prevlast nad drugim drzavnim vlastima, bili su
mnogo duzi, nego politicka praksa demokratske ,,kohabitacije i ravnoteze razli¢itih
oblika, odnosno grana vlasti.

Posebno je interesantan polozaj i uloga parlamenta u odnosu na egzekutivu i
sudsku vlast. Ovo, izmedu ostalog, zbog toga Sto je zakonodavna vlast, ne samo naj-
viSa u kreiranju prava (ustava, zakona i ostalih propisa), nego i vlast koja po svom
izvornom karakteru nastaje putem volje gradana izrazenene posredno i slobodno na
izborima. Drugim re¢ima, parlament kao demokratski oblik organizacije vlasti po¢iva
na pretpostavci reprezentativnosti. To znaci da gradani putem slobodno izrazene volje
biraju svoje predstavnike koji izrazavaju narodnu volju kroz instituciju parlamenta.
Medutim, kako ¢e se taj koncept realizovati u praksi, odnosno koliko ¢e autenti¢na vo-
lja gradana moc¢i da se realizuje, zavisi od mnogih faktora. Medu znacajnim razlozima
koji utic¢u na postovanje volje gradana spada tip izbornog sistema i njegovi razliciti
modaliteti. Tako se razlikuju mogucnosti ostvarivanja izborne volje gradana u uslo-
vima slobodnog mandata, od imperativnog modela, kao $to su razli¢ite i moguénosti
ostvarivanja volje bira¢a u modelu ve¢inskog od proporcionalnog tipa izbornog siste-
ma. Ostvarivanje interesa biraca takode zavisi i od drugih normativnopravnih resenja
koja uzimaju u obzir mnogobrojne faktore reprezentativnosti koji se takode ureduju
propisima iz domena izbornog zakonodavstva.

3. UTICAJ IZBORNOG ZAKONODAVSTVA
NA FUNKCIONISANJE POLITICKOG PREDSTAVNISTVA

Kad govorimo o parlamentarnom obliku organizacije vlasti onda imamo u vidu
demokratsko politi¢ko drustvo sa svim karakteristikama toga sistema. Jedan od eleme-
nata koji odlikuje demoktratski oblik parlamentarizma predstavljaju slobodni izbori
putem kojih se manifestuje demokratski kapacitet jednog drustva i putem kojih gra-
dani ucestvuju u procesu demokratskog konstituisanja vlasti. Pri tome je neophodno
da izbori budu slobodni i da gradani neposredno i po sopstvenom uverenju glasaju za
onu politicku opciju za koju smatraju da moze doprineti izrazavanju njihovih politi¢-
kih stavova 1 realizaciji njihovih interesa. Gradani ¢e to naj¢esce €initi izborom svojih
reprezentenata u predstavnicko telo - parlament, pa ¢e poslanici kao njihovi izabrani
predstavnici izrazavati opStu volju gradana.’

Ovaj opsti teorijski koncept konstituisanja parlamenta i drugih oblika vlasti biva
kroz razli¢ita normativnopravna resenja u manjoj ili vec¢oj meri modifikovan u praksi.

U onim drzavama gde se u ve¢oj meri primenjuje princip podele vlasti, izabra-
ni organi ¢e biti podvrgnuti permanentnoj kontroli 1 ogranicenju svih oblika drzavne
vlasti. U tim situacijama izabrani predstavnici naroda bi¢e u stanju da putem svoga
delovanja odluke donose u interesu celog drustva. S druge strane, ukoliko izborni si-
stem favorizuje postupanje izabranih predstavnika gradana da donose odluke koje su
prvenstveno u interesu partijskih ili drugih uskih interesa, dovodi se u pitanje i sam
politicki legitimitet onih koji bi trebali da budu predstavnici opste volje.

2 Gradani se mogu izja$njavati i donositi odluke i na druge nacine kao §to je referendum, narodna inicijativa i sl., ali su
izbori najces¢i i najrasprostranjeniji vid izrazavanja slobodne i neposredne volje gradana.
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Drugim re¢ima, izborno zakonodavstvo moze u manjoj ili ve¢oj meri doprineti
izgradnji drustva i funkcionisanju njegovih institucija u pravcu njegovog demokrat-
skog razvoja ili u suprotnom pogodovati demontazi demokratskih kapaciteta i skreta-
nju ka nedemokratskim, odnosno autokratskim oblicima vlasti.

Zato je neophodno uspostaviti pravila i procedure koje ¢e afirmisati i pogodovati
razvoju drustva u pravcu afirmacije i realizacije utvrdenih demokratskih politika pomocu
kojih ¢e se na optimalan nacin realizovati u praksi opsta volja i opsti interes graadana.

3.1. Tip izbornog sistema

Konstituisanje politiCkog predstavnistva, odnosno parlamenta nije samo po sebi
dovoljna garancija da ¢e u praksi njegovog funkcionisanja biti ostvaren puni legitimi-
tet toga tela. Bitan je i nacin konstituisanja koji u praksi valorizuje domete izabranih
predstavnika i1 uti¢e na njihovu odgovornost u postupku donosenja odluka. Negde ¢e
jedan tip izbora u vecoj meri uticati na realizaciju opste volje, dok ¢e drugi model
favorizovati partijske ili neke druge interese. Treba ista¢i da nema idealnog tipa izbor-
nog sistema, jer jedan model ima prednosti u jednom segmentu, dok drugi pogoduje
reSenjima koja su bolja ili pravi¢nija u nekom drugom.’

Ono $to je nesporno, to je da legitimitet parlamenta proizlazi iz slobodne volje
gradana izrazenih na izborim. Sudbina ovog temeljnog i polaznog principa demokrat-
skog konstituisanja vlasti zavisi u velikoj meri od ustavnopravne i zakonske regulative
koja utice na njegovo ostvarivanje u praksi.

3.1.1. Vecinski sistem

Istorijski posmatrano, vecinski izborni sistem je nastao pre drugih tipova izbor-
nih sistema. Osnovna polazna tacka od koje polazi vecéinski izborni sistem je da par-
lament treba da reprezentuje volju vecine. Primenom ovog izbornog sistema za pred-
stavnika glasaca bira se onaj kandidat koji osvoji najveci broj glasova (princip vecine).

Prednost ovog sistema sastoji se u tome da je uticaj politickih partija na izbor
poslanika manji, pa je samim tim ostavljeno vise prostora gradanima da se glasanjem
opredele za kandidata za koga veruju da moZe da odgovori njihovim interesima. Dru-
gim recCima, kandidat za koga se glasa na ovaj nacin biraci percipiraju kao kandidata
koji nije nametnut od strane politicke partije, ve¢ je viSe izraz autenti¢ne volje glasaca,
nego Sto bi bio onaj koji je unapred projektovan od strane politicke stranke. Takav
nacin favorizuje izbor kandidata koji imaju veci broj glasova u odnosu na druge (kri-
terijum najveceg broja osvojenih glasova). Uslovi u pogledu potrebne veéine su se
menjali, pa je kandidat mogao da bude izabran u parlament ako osvoji ve¢inu u odnosu
na broj onih koji su glasali, a kasnije i ve¢inu u odnosu na broj upisanih biraca.

3 ,,0d pojave proporcionalnog izbornog sistema i njegove primene u praksi vodi se rasprava o tome koji izborni sistem
na najbolji nacin prikazuje volju gradana, koji na potpuniji nacin ispunjava funkcije koje izborni sistem ima, koje su
prednosti i nedostaci jednog sistema u odnosu na drugi®“. M. Jovanov, Vecinski i proporcionalni izborni sistem- karak-
teristike, prednosti i nedostaci, Fondacija za srpski narod i drzavu, 2020., 7-8.
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Obzirom na nacin izbora, vecinski izborni sistem favorizuje dvopartijski politic-
ki sistem. To doprinosi efikasnijem i manje komplikovanom formiranju parlamentarne
vecine, pa u toku trajanja mandata utice i na stabilnost i ve¢u postojanost izbornog
sistema pa i stabilnost celokupnog drustva.

Pored toga, stvara se ¢vrs¢a veza izmedu izabranih poslanika i njihovih biraca
jer je u manjoj izbornoj jedinici ve¢a moguénost da se vrsi snazniji uticaj na realizaciju
lokalnih interesa u odnosu na interese centra, Sto u krajnjoj liniji vodi demokratizaciji
ukupnih odnosa u drustvu.* U manjoj sredini poslanik bolje razume lokalne prilike i u
situaciji je da realizuje interese 1 potrebe onih koji su ga kandidovali i birali. Upravo
zato vece Sanse za izborni uspeh imaju kandidati koji nisu favoriti politickih stranaka,
nego pripadaju nezavisnim kandidatima, grupi gradana i sl.

3.1.2. Proporcionalni izborni sistem

Dok u ve¢inskom izbornom sistemu samo najvece politicke partije (naj¢esce samo
dve) uspevaju da udu u parlament, proporcionalni model izbora daje Sanse i manjim po-
litickim partijama da izaberu svoje kandidate koji ¢e ih predstavljati (zzv. proporcionalna
reprezentacija). Na taj nain omogucéava se ravnomernije predstavljanje koje je rezultat
kapaciteta politickih partija, odnosno njihove snage. Samim tim vece su Sanse da u parla-
ment ude vise politickih stranaka koje ¢e mo¢i da obuhvate §iri spektar razlicitih interesa.
Nakon izbora vrsi se raspodela mandata koja se izrazava kroz osvojeni procenat glasova,
pa je potrebno primeniti matematicku formula za raspodelu mandata.’

Osim ovog faktora koji uti¢e na otklanjanje evidentnih slabosti vecinskog siste-
ma u ovom segmentu, proporcionalni izborni sistem se karakteriSe postojanjem tzv.
izbornog praga, odnosno cenzusa, $to podrazumeva minimalan broj glasova koji je
neophodan za osvajanje poslani¢kog mandata.®

Ove okolnosti uti¢u na pruzanje Sansi ve¢em broju politickih opcija da osvoje
poslani¢ki mandate, pa samim tim postoji i ve¢a moguénost za predstavljanje razli¢itih
interesa. Na taj nacin raste uticaj politickih partija da u skladu sa svojom snagom u bi-
rackom telu budu predstavljene u parlamentu. To favorizuje i manje politicke subjekte
da udu u parlament i predstave i realizuju svoje interese.

Sve ovo utice da se putem ovog izbornog principa vernije odrazava volja bi-
rackog tela nego $to je to slucaj kod ve¢inskog modela. Isto tako, vec¢e su moguénosti
da se ravnomernije realizuju Sanse veceg broja politickih partija da dobiju poslanike
u parlamentu. Drugim recima, proporcionalni sistem utice na formiranje odredenog
stepena saglasnosti medu politickim akterima razli¢itih verskih, etni¢kih, manjinskih
i drugih provinijencija $to utiCe na ¢vrsc¢e integrisanje i povecani stepen legitimiteta
politickog reprezentovanja.

4 Jo§ je Monteskije tvrdio da se u maloj republici (lokalnoj zajednici: napomena autora) javno dobro poznaje bolje i os-
eca zivlje, da je zloupotrebe teze pomagati i da se one rede dogadaju, Monteskije, O duhu zakona, Beograd 1989., 140.
5 Naj¢es¢i metodi su koji su ujedno i najvi$e u primeni su D, Ontova, kao i Sen LeZijeva metoda, odnosno Hareova i
Drupova kvota. U Srbiji se preracunavanje glasova u mandate vrsi po D,Ontovoj metodi.

¢ ,,Sustina savremenih promena lezi u uspostavljanju partnerstva zasnovanog na ravnopravnosti.Unapredivanje tih
odnosa svodi se na pitanje raspodele moc¢i radi uspostaljanja ravnomerne ili prave ravnoteze moc¢i“, Z. Mrsevi¢, Ka
demokratskom drustvu-izboprni sistem kvota, Institut drustvenih nauka, Beograd 2007., 15.
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Navedeni faktori doprinose bogatstvu razli¢itih pogleda na sloZzenu drustvenu
stvarnost i aktivnije ukljucivanje razlicitih politickih opcija, pa tako pruzaju vise Sansi
za ispoljavanje svojih pogleda i stavova ve¢em broju politickih subjekata i afirmaciji
njihovih razlicitosti i dostupnosti predstavljanja.

3.1.3. Mesoviti sistem

Navedene karakteristike ve¢inskog i proporcionalnog izbornog sistema ne mogu
se primeniti u praksi bez odredenih rezervi. Naime, prednosti jednog ili drugog iz-
bornog sistema ne ispoljavaju se uvek i bez izuzetaka, ve¢ ponekad izazivaju sasvim
suprotne efekte koji su u suprotnosti sa teorijskim modelom.’

Prevazilazenje nedoslednosti efekata koji se ispoljavaju u primeni navedenih
izbornih sistema podstakli su teoreticare da reSenje pokusaju da pronadu njihovim
kombinovanjem. Neki od elemenaata se uzimaju kao osnovni, drugi kao prateéi i tako
pokusavaju da eliminisu slabosti, a favorizuju prednosti jednog, odnosno drugog mo-
dela. Kao rezultat meSovitog sistema odredeni broj poslanika se bira po proporcional-
nom, a drugi po ve¢inskom modelu.

Medutim pokusaj pomirenja razlicitih tipova izbornih sistema stvaranjem kom-
promisnog meSovitog modela, kako to obi¢no biva i u drugim prilikama, u praksi ne
dovodi do spektakulatnih reSenja, pa je i primena meSovitog modela reda, nego $to je
to slucaj sa osnovnim tipovima izbornih sistema.

3.1.4. Tip izbornog sistema u Srbiji

Godine 1990 u Srbiji je uveden vecinski izborni sistem, da bi nakon konstitui-
sanja SR Jugoslavije zamenjen 1992 proporcionalnim modelom koji je modifikovan
pola decenije kasnije (umesto 9 bilo je 29 izbornih jedinica).

Danas i dalje na snazi proporcionalni izborni sistema koji po zakonu ima samo
jednu izbornu jedinicu u celoj zemlji.?

4. POSLANICKI MANDAT
4.1. Tip poslani¢kog mandata

Dobijanjem mandata poslanik sti¢e pravo na obavljanje politi¢ke vlasti u pred-
stavni¢kom telu-parlamentu. Na taj nacin on postaje deo zakonodavnog tela koje vrsi

7, Misljenja i stavovi po pitanju razlika izmedu veéinskog i proporcionalnog sistema se ne razlikuju toliko po pitanju
efekata ova dva sistema, ve¢ neslaganja postoje u pogledu znacaja koji se pridaje tim efektima®, A. Lijphart, “Consti-
tutional Choices for new Democracies”, in: Essential Readings in Comparateve Politics, Edited, Patrick O Neil& R.
Rogowski, London 2004, 232.

8 Zakon o izboru narodnih poslanika, S/ glasnik RS, br.35/2000, 57/2003-odluka USRS, 72/2003 i dr.zakon, 75/2003-
isp.dr.zakona, 18/2004, 101/2005-dr.zakon, 85/2005-dr.zakon, 28/2011-odluka US, 36/2011, 104/2009-dr.zakon,
12/2020 1 68/2020, ¢lan 4.
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funkciju donosenja ustava, zakona i drugih opstih akata koji su u nadleznosti tog za-
konodavnog organa.’

Istovremeno s tim, uspostavlja se odredeni odnos izabranih predstavnika i gra-
dana koji su ih birali i poverili im u svoje ime vrSenje vlasti. Koliki je stvarni obim i
stepen ovlascenja koje pruza mandat narodnog predstavnika, a koliko je on ogranic¢en
u praksi, zavisi od tipa mandata koji se primenjuje u pojednoj zemlji. Najpoznatiji su
imperativni i slobodni mandat, ali postoje i drugi modaliteti. Medutim, treba ista¢i da
1 pored normativnog odredenja tipa mandata, vrSenje poslanickog mandata se nikada
u potpunosti ne realizuju na propisani nacin, jer u praksi dolazi do manjih ili ve¢ih
odstupanja od teorijskog i normativnog modela.

4.1.1. Imperativni mandat

Temelj ovog modela ¢ini podredenost izabranog predstavnika svojim glasacima.
U tom smislu on je duzan da ispunjava instrukcije gradana koji su ga izabrali i striktno
postuje program koji je usvojen od njegovih glasaca. Korene ovakvog shvatanja polo-
zaja 1 uloge izabranika naroda nalazimo u iskustvima skupstine staleza ¢iji je delokrug
poslova bio ograni¢en na striktno odredeni broj pitanja o kojima su raspravljali i koje
je unapred odredio monarh. To su bila pitanja uc¢es¢e njegovih podanika u ratovima,
plac¢anja poreza i sl.'°

Imajuci u vidu ogranic¢ene kompetencije u obavljanju funkcija, izabranici naro-
da su morali da se pridrzavaju instrukcija, pa su na taj nacin predstavljali vise delegate
svoje izborne baze, nego samostalne subjekte koji su reprezentovali opstu volju. Ka-
snije je ovaj model postao tipican za socijalisticke zemlje, jer je odgovarao sistemu u
kome narod vrsi vlast posredstvom svojih predstavnika, odnosno delegata.

4.1.2. Slobodni mandat

Vezani ili imperativni mandate nije nikada u potpunosti doziveo potpunu afir-
maciju, ve¢ je naprotiv ¢esto dovodio u pitanje opsStu volju gradana. Zato je nastao
slobodni mandat koji nije podrazumevao obavezu izabranog predstavika da u svakom
pojedinacnom slucaju striktno zastupa stavove svoje izborne jedinice. U tom smislu
slobodni mandat podrazumeva vodenje racuna o globalnim potrebama gradana, bez
svakodnevnog uplitanja izborne baze u obavljanju poslova poslanika. To ne umanjuje
ostvarivanje aktivne uloge gradana u politiCkom sistemu svoje zemlje. Pretpostavka je
da se zivi u demokratskom ambijentu u kome se posredstvom izabranih predstavnika
realizuje opsta volja gradana i1 ograni¢ava mogucnost donoselja klju¢nih odluka koje
su protivne njihovom interesu. A kontrola rada i postupanja izabranih predstavnika

? Sam termin izveden je iz latinskih reéi ruka i davanje (ex manu datum- dati iz ruke), §to asocira na pravo koje izabrani
predstavnik gradana dobija na neposredan na¢in voljom naroda.

10°Sr7 takvog shvatanja lezi u Rusoovom poimanju narodnog suvereniteta: ,,Suverenitet ne moze imati predstavnike, iz
istog onog razloga iz koga ne moze ni da se otudi, on se u svojoj bitnosti nalazi u opstoj volji, a opstu volju ne moze
niko zamisliti: ona je ili ona sama, ili druga, sredine nema*, 7.7. Ruso, Drustveni ugovor, navedeno prema P.Nikolicu,
Ustavno pravo, Beograd 1993, 210.
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gradana vrsi se ne kroz uticaj na svaku pojedinacnu odluku, ve¢ putem mehanizma
politickih partija ¢ijom voljom su izabrani.

5. OSTALI FAKTORI KOJI UTICU
NA FUNKCIONISANJE USTAVNOPRAVNOG SISTEMA

Pored tipa izbornog sistema 1 modela mandata, prisutni su i drugi elementi izbor-
nog procesa koji vrSe uticaj na funkcionisanje ustavnopravnog sistema. Oni su znacajni
za konstituisanje predstavnickog tela kao jednog od znacajnih elemenata drzavne vlasti.

5.1. Politicke partije

Jedan od znacajnih faktora koji uti¢u na realizaciju neposredne izborne volje
gradana predstavljaju politicke partije. Uticaj stranaka u velikoj meri je uslovljen kon-
kretnim tipom izbornog sistema, ali i drugim elementima o kojima odlucuju politicke
stranke. Tako npr. u uslovima primene proporcionalnog izbornog sistema nakon glasa-
nja i prebrojanih glasova nisu izabrani kandidati po utvrdenom redosledu na listi, cak
i kada se znaju i dobiju kvote koje pojedinim partijama pripadaju na osnovu broja do-
bijenih glasova prema matematickim formulama. Tu primarnu izbornu volju gradana
politicke elite modifikuju prema svojim merilima i odlu¢uju ko ¢e interese konkretne
politicke partije predstavljati u parlamentu.

Sam nacin odredivanja poslanika na taj nacin utie i1 na stavove izabranih koji
svoju lojalnost ose¢aju prema svome politickom vodstvu, odnosno partiji, pa se tako i
ponasaju prilikom glasanja u parlamentu. U praksi to znaci, da ¢e opsti interes koji je
u definiciji politickog predstavnistva primaran, stavlja cesto u drugi plan, na racun fa-
vorizovanja uskih, naj¢esce interesa politicke partije kojoj pripadaju. Negativna posle-
dica ovakvog tipa izbornog sistema je stvaranje pogodnih uslova za nastanak partijske
drzave, u kojoj se odluke donose u interesu partijskih struktura i elita, a ne gradana.

Ovakva situacija prakti¢no dovodi u pitanje izbornu volju gradana. Ovo utoliko
pre, Sto poslanici ne odgovaraju gradanima koji su glasali za njih, nego politickoj par-
tiji koja im je dodelila mandate.

Sve to moze imati i ima prakticne konsekvence u funkcionisanju politickog si-
stema jedne zemlje i njenih institucija. Samim tim se dovodi u pitanje i sam koncept
politickog predstavniStva i sistem funkcionisanja svih grana vlasti. Ako za primer uz-
memo odnos parlamenta i vlade, ¢esto puta ¢e se u praksi desavati da parlament ima
ulogu izvrsioca vladinih zamisli i predloga gde politicki predstavnici parlamentarne
vecine postupaju u interesu ,,svoje* izvrSne vlasti.

Zato treba voditi racuna da li poslanici prilikom donosenja odluka (glasanja) po-
stupaju u interesu onih koji su ih neposredno birali ili se ne rukovode striktno njihovim
stavovima i interesima. Ukoliko su vezani striktno za stavove svoje izborne baze i ne-
maju slobodu u izrazavanju i kreiranju svoje volje u pitanju je vezani mandate (vezani
voljom baze i njenih stavova). U drugom slucaju tzv. slobodni mandati daju Sire polje
slobode narodnom predstavniku koji u svakom pojedinacnom slu¢aju samostalno ceni
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kakvu ¢e odluku doneti. Drugim re¢ima, njegova odluka zavisi od njegovog individu-
alnog misljenja i stava i1 nije obavezan da se povinuje zahtevima svoje izborne baze.

Iako je parlament po svojoj sustini predstavnicko telo gradana u kome se repre-
zentuje opsti interes, uloga izabranih predstavnika naroda se time ne iscrpljuje. Sam
nacin izbora ¢lanova parlamenta ukazuje i na drugu dimenziju ovog predstavnickog
tela, a to je uloga politi¢kih partija u tom procesu. Posredsvom politi¢kih stranaka koje
kroz svoje programe predstavljaju vrednosti za koje se zalazu, gradani se opredeljuju
za opciju koja je najbliza njihovim politi¢kim ciljevima i idealima. Zahvaljuju¢i tome,
gradani daju svoj glas onoj politickoj partiji za koju veruju da ¢e u praksi ostvariti ci-
ljeve i interese za koje se oni zalazu.

U tom smislu politicke stranke predstavljaju nezaobilazan faktor kako u samom
procesu izbora (organizovanje i vodenje izborne kampanje i propisanih izbornih pro-
cedura), potom i u odlu¢ivanju o mnogim bitnim pitanjima vezanim za funkcionisanje
politickog sistema uopste.

Izbori kao svojevrsna politicka utakmica ¢iji su glavni akteri politicke partije od-
vija se po pravilima i procedurama izbornog zakonodavstva, pa od aktuelnog izbornog
sistema u velikoj meri zavisi ne samo predstavljanje interesa ovih politickih subjekata,
nego 1 kreiranje 1 sprovodenje relevantnih politika u drustvu. Da bi mogle da realizuje
svoje programe, strankama je potrebno da u parlamentu imaju potrebnu veéinu. S druge
strane 1 one politicke opcije koje su ostale u manjini svojim aktivnostima trebaju da pred-
stavljaju korektiv vlasti i da sa svoje strane uticu na funkcionisanje drustvenog sistema.

Zbog znacaja uticaja politickih stranaka na funkcionisanje politickog i ekonom-
skog sistema, vrlo je vazno pitanje tipa i vrste izbornog sistema, kao i ostalih faktora
vezanih za izbore kao §to je izborni prag, broj izbornih jedinica, na¢in kandidovanja,
nacin raspodele mandata i dr. Od toga u velikoj meri zavisi kvalitet, intenzitet i obim
uticaja politickih partija na funkcionisanje celokupnog drustva.'

Medutim, uloga politi¢kih partija ne iscrpljuje se konstituisanjem predstavnic-
kog tela u izbornom procesu, ve¢ utice na formiranje i funkcionisanje organa drzavne
vlasti u periodu na koji se vlast formira (mandatni period). Zato je nacin strukturiranja
predstavnickog tela koje predstavljaju sve stranke koje su usle u parlament od bitnog
uticaja na rad celokupnog drustvenog sistema. Pri tome je logi¢no da ¢e politicka
partija ili koalicija koja je osvojila ve¢inu mandata imati odlucujuéi uticaj ne samo u
parlamentu, nego i u funkcionisanju celokupnog sistema u mandatnom period. S druge
strane, 1 stranke koje su u manjini imace odredeni uticaj srezmeran svojoj snazi, odno-
sno osvojenom broju mandata.

Odnos izmedu predstavnika vecine i manjine (vlasti i opozicije) zavisi¢e u ve-
likoj meri od propisa koji reguliSu ulogu, status i karakter poslani¢kog mandata, nji-
hovih prava koja proizlaze iz statusa narodnih predstavnika i sl. U tom smislu odnos
poslanika prema izbornoj bazi, odnosno prema gradanima u velikoj meri je zavisan od
izbornog zakonodavstva koje u krajnjoj liniji odreduje, karakter, obim i tip te relacije,
Sto sve uti¢e na kvalitet i sadrzaj realizacije autenti¢nih interesa gradana.

1'U totalitarnim reZimima prakti¢no postoji jedna politi¢ka opcija, pa bira¢ima nije ostavljenja moguénost izbora. U
drugim drzavama postoje dve velike stranke, pa se gradani okupljaju oko jedne od dve ponudene alternative, dok u
visestranaCkom sistemu sa ve¢im brojem politickih partija gradani imaju vise mogucnosti da iskazu svoje interese kroz
opredeljivanje za onu koja se poklapa sa njihovim pogledom na drustvenu stvarnost.
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Zato pitanje izbornog zakonodavstva nije vezano samo za utvrdivanje potrebnih
procedura i pravila koji se ticu izbornog procesa, nego ono utice i na praksu funkcio-
nisanja vlasti, preciznije na donoSenje i sprovodenje drzavnih politika u svim segmen-
tima druStva.

Medutim normativnopravni okvir se u odredenoj meri modifikuje u praksi najce-
S¢e usled uticaja politickih partija koje, najblaze receno, usmeravaju i modeliraju pona-
Sanje poslanika koje je ¢esto u skladu sa partijskim interesima. Drugim recima, politicke
partije Cesto ogranicavaju delovanje izabranih predstavnika gradana na meru uzih inte-
resa koje diktira vladajuca politi¢ka opcija koji ne moraju uvek biti u opStem interesu.

Postavlja se pitanje u kojoj meri politicke partije uti¢u na kreiranje drzavnih
politika koje su rezultat rada parlamenta. Ili druk¢ije receno, koliko politicke stranke
ucestvuju u uspostavljanju balansa izmedu opSte volje s jedne 1 sprovodenja partijskih
interesa, s druge strane, a koliko je u funkciji favorizovanja partijskih interesa vlada-
juce vecine. Ovo posebno zato Sto odgovor na ovo pitanje nije teorijske prirode, nego
moze imati dalekosezne posledice na celokupno funkcionisanje drzave i njenih insti-
tucija. U tom smislu je uloga poslanika kao reprezetenata opSte volje i s druge strane
kao partijskog ,,vojnika®, u velikoj meri odredena izbornim propisima koji odreduju
meru jednog i drugog uticaja. Ukoliko je veca uloga politicke partije na izbor poslani-
ka, utoliko ¢e stepen njegove discipline biti veci, a uloga biraca limitirana na sam ¢in
glasanja. U suprotnom ukoliko izborno zakonodavstvo favorizuje vecu autonomiju
poslanika od uticaja stranke, u toj meri ¢e on biti u stanju da donosi odluke koje nece
biti uslovljene nekim uzim interesima.

U savremenoj praksi funkcionisanja parlamentarnog sistema veoma je tesko
umanjiti ulogu i uticaj politickih partija. Ovo zbog toga Sto vladajuca vecina u par-
lamentu ima tendenciju da svede ulogu poslanika na glasaca koji sprovodi unapred
formulisane zakljucke i stavove, bez neke mogucnosti da u donosenju odluka iskoristi
svoje kreativne kapacitete i sustinski uti¢e na sadrzaj donetih odluka.

Da bi se umanjila Steta od ovakvih tendencija koje minimiziraju polozaj i ulogu
poslanika u slobodnom donosSenju odluka, pokusavalo se uticati odredenim norma-
tivnim reSenjima kojima je davana veca sloboda odlu¢ivanja putem tzv. slobodnog
mandata, ali su zakonska reSenja, a pogotovu praksa iSla u pravcu dominantne uloge
politi¢kih partija. Zato nije neobi¢no da se umesto pravne drzave sve vise koristi par-
tijska drzava kao model funkcionisanja parlamentarnog rezima.

5.2. Ostali faktori

Predstavljanje gradana u parlamentu poc¢iva na osnovnom principu predstav-
nicke demokratije oli¢enom u parlamentarizmu kao savremenom obliku organizacije
vlasti. Medutim, pored tog generalnog reprezentovanja opste volje gradana, postoji
niz drustvenih grupa koje kroz parlament predstavljaju razlicite pojedinacne interese.
Predstavljanje tih interesa po pravilu se vrsi posredovanjem politickih partija, a insti-
tucionalno realizuje putem izbora.

Spektar tih posebnih interesa moze biti veoma razlicit, a izborno zakonodavstvo
ureduje pitanje predstavljanja tih pojedinacnih interesa sa ciljem postizanja ne samo
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parcijalnih interesa nego u krajnjem slucaju i odredenog nivoa bazi¢nog konsenzusa
koji ima za cilj da predstavi javni interes.

Bez obzira $to su u pitanju posebni interesi i razli¢it polozaj tih drustvenih gru-
pa, sam karakter parlamenta kao univerzalnog predstavniStva opstih interesa, upucuje
na mogucénost da se ti razliCiti interesi mogu sublimirati, uz neophodnu spremnost na
kompromis, u zajednicku opstu volju, bar u bazi¢nim pitanjima. Medutim, da bi se
makar u osnovnim vrednosnim stavovima postigala ta temeljna saglasnost, neophodno
je stvoriti normativnopravne pretpostavke za formiranje strukture parlamnenta u kome
¢e i pojedinacne drustvene grupe imati Sansu da, makar pod posebnim uslovima, izbo-
re pravo na ulazak u parlament.

Zato je neophodno da izbornim zakonodavstvom budu obuhvaceni i faktori koji
su reprezetenti tih posebnih interesa. U tom smislu izborno zakonodavstvo sadrzi i
druge faktore koji uti¢u na proces konstituisanja, a kasnije i funkcionisanja drzavnih
vlasti. Iako je mera uticaja svakog od postojecih faktora razlicita, svaki od njih na svoj
nacin uti¢e na funkcionisanje vlasti u uslovima parlamentarizma.

U tom smislu izborno zakonodavstvo treba da uvazi te posebne interese Sto ¢e
omoguciti adekvatno strukturisanje svih elemenata u konstituisanju parlamenta, i ka-
snije u njegovom funkcionisanju. U suprotnom, izostavljanje pojedinih drustvenih
grupa koje imaju posebne interese moglo bi da dovede u pitanje sam smisao i sustinu
parlamenta kao opSteg predstavniStva. Zato je prilikom izgradnje izbornog zakonodav-
stva potrebno uzeti u obzir sve relevantne kategorije stanovnistva u izbornom procesu,
kao i1 njihovu adekvatnu zastupljenost prema unapred utvrdenim kriterijumima.

Ukoliko su npr. u pitanju nacionalne manjine treba usvojiti izborni princip po-
sebnog cenzusa za tu kategoriju koji je znacajno manji od onoga koji je propisan za
vecinski deo populacije. Isto tako, kada je re¢ o rodnoj ravnopravnosti treba norma-
tivno urediti pitanje kvota koje zene imaju u parlamentu. Ako se radi o pojedinim ka-
tegorijama kao $to je LGBT takode treba stvoriti uslove za njihovo adekvatno ucescée
u izbornom procesu (npr. primenom posebnih mera afirmativne akcije), itd. Ovo je
neophodno ne samo normativno propisati, ve¢ i dosledno sprovesti u praksi.'” Na taj
nacin ¢e se izbeci diskriminacija pojedinih drustvenih grupa i obezbediti ravnopravno
reprezentovanje njihove volje u parlamentu.

5.2.1. Broj poslanika

Pitanje broja poslanika reguliSe se ili najvi§im pravnim aktom ustavom ili za-
konom.'* Tako na prvi pogled izgleda da je odredivanje broja poslanika u parlamentu
pitanje koje nije od posebnog znacaja za njegovo funkcionisanje, ipak to pitanje nije
beznacajno. Najcesce pravilo koje se primenjuje prilikom odredivanja broja poslanika

12 Desavalo se da se prilikom izbora postuju utvrdene kvote za rodnu ravnopravnost. Medutim, nakon konstituisanja
sastava parlamenta, kad pojedinci daju ostavku na mesto poslanika zbog odlaska u izvr$nu vlast ili iz nekih drugih
razloga, umesto da se na mesto poslanice koja je otila iz parlamenta izabere Zzenska osoba, biraju se muskarci koji su
bili sledeéi na izbornoj listi.

13 U Republici Srbiji broj poslanika u Skupstini propisan je ustavom:,,Narodnu skupstinu ¢ini 250 narodnih poslanika,
koji se biraju na neposrednim izborima, tajnim glasanjem, u skladu sa zakonom*, Ustav RS, SI.glasnik RS, br. 98/2006,
¢lan 100, stav 1.
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u parlamentu se zasniva na principu jedan ¢ovek jedan glas, s tim da se jedan poslanik
bira na odredeni broj stanovnika (zavisno od konkretne zemlje).!* PoZeljno je da broj
poslanika izrazava balans izmedu broja stanovnika (princip reprezentativnosti) i efika-
snosti i racionalnosti rada parlamenta.

Treba istaci da je negde broj poslanika fiksiran u smislu da je odreden u ap-
solutnom broju. da je stabilan, odnosno da se ne menja, dok je u drugim zemljama
fleksibilan (od minimalnog do maksimalnog broja) i da se moze menati za svaki saziv
parlamenta.

Sam nacin izbora zavisi od tipa izbornog sistema. Drugaciji su kriterijumi ako je
u pitanju vecinski, nego u slucaju proporcionalnog, razli¢it je nain izbora kada je cela
zemlja jedna izborna jedinica (kao npr. $to je slucaj u Srbiji) od situacije kada postoji
viSe izbornih jedinica, itd.

5.2.2. Ravnomerno reprezentovanje zZena i muskaraca

Posebna pravila izbornog procesa na koja se primenjuju mere afirmativne akcije
odnose se na ravnomernu zastupljenost muskaraca i Zena u parlamentu. Iskustvo poka-
zuje da su Zene manje zastupljene, odnosno diskriminisane su kada je u pitanju njihov
broj u parlamentu. Primena opstih pravila izbora nije dovoljna za njihov ravnopravni
tretman, pa se izbornim zakonodavstvom propisuju posebne mere, koje sadrze medu-
narodne standarde propisane odredbama medunarodnih konvencija koje se odnose na
tu materiju.'® Pored opstih, univerzalnih konvencija koje se bave zastitom univerzalnih
ljudskih prava i sloboda, donet je Citav niz medunarodnih akata posveéen posebno
zaStiti ravnopravnosti zena.'®

Posebno je znacajna Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije Zena,
poznata i pod nazivom Zenska konvencija, koja je usvojena na Generalnoj skupstini
Ujedinjenih nacija 18. decembra 1979. godine, kao prvi sveobuhvatni medunarodno
priznati dokument o pravima Zena.'”

Radi stimulacije ravnopravnosti Zena u izbornom procesu propisuju se posebne
mere, kao npr. oslobadanje od polaganja depozita prilikom kandidovanja zena, zatim
odobravanje veceg iznosa novc¢anih sredstava namenjenog izbornoj kampanji, itd.

Najcesca mera odnosi se na obavezno ucesce zena prilikom kandidovaanja za
izbore, kvota od najmanje 30 do 40% osoba Zenskog pola. Pri tome prilikom distribu-
cije mandata kandidatska lista mora biti tako sastavljena da se zene nalaze na njoj na
svakom tre¢em mestu, jer im takav redosled omogucava izbor u parlament.

14 Komparativna analiza pokazuje da broj poslanika zavisi od broja stanovnika konkretne drzave, mada to nije iskl-
jucivi kriterijum. Primera radi najmanji broj stanovnika na koji se bira poslanik je 7.500 (Luksemburg) do preko 100
hiljada (Rusija. Nema&ka, Spanija).

15 Ve¢ Povelja UN iz 1945 godine govori u Preambuli o postojanju vere ,,...u osnovna ljudska prava, dostojanstvo i
vrednost ljudske licnosti, i jednaka prava muskarca i Zena....*

16 Konvencija o politickim pravima zena (1952), Suzbeni. list FNRJ - Medunarodni ugovori i drugi sporazumi, br.
7/54, Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije zena (1979), Sluzbeni list SFRJ — Medunarodni ugovori,
br. 11/81, Deklaracija o ravnopravnosti izmedu zena i muskaraca (1988), Evropska povelja o ravnopravnosti polova na
lokalnom nivou (2006), Konvencija Saveta Evrope o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad zenama i nasilja u porodici,
doneta u Istanbulu (2011), itd.

17 Konvencija o eliminisanju svih oblika diskriminacije zena, Sluzbeni list SFRJ- medunarodni ugovori, br. 11/81.



Danilo SAVOVIC, Dragan PRLJA, Danica SAVOVI C 345

Isto tako prilikom zamene poslanice kojoj je iz razli¢itih razloga prestao mandat,
mora biti zamenjena ne slede¢com osobom sa izborne liste, nego prvom poslanicom
(znaci osobom istog pola) sa te liste.

Izbornim propisima, a i praksom treba kandidatkinje za poslanice pozicionirati
ne na dnu liste, jer su joj tada Sanse za izbor mnogo manje, nego srazmerno (po redo-
sledu) kvoti koja je usvojena.

5.2.3. Reprezentovanje nacionalnih manjina

Posebne mere, odnosno pravila, primenjuju se kada je u pitanju izbor predstav-
nika nacionalnih manjina u parlament. One su prisutne narocito u zemljama koje ima-
ju multietnicki sastav stanovniStva. Osnov za poseban tretman ovih drusStvenih grupa
nalazi se u medunarodnim konvencijama kojima se Stite prava nacionalnih manjina u
okviru opste zastite ljudskih prava,'® kao i u medunarodnim dokumentima kojima se
garantuje postovanje prava pripadnika nacionalnih manjina u oblasti u¢es¢a u obavlja-
nju javne vlasti."”

Obim prava nacionalnih manjina zavisi od njihovog broja u pojedinoj zemlji i
drugih specifi¢nosti njihovog polozaja i uloge u politickom Zivotu svake pojedinacne
drzave. Od tih faktora zavisi i konkretna normativnopravna regulativa koja blize ure-
duje pitanja relevantna za izborni proces i uopste za reprezentovanje prava nacionalnih
manjina u vreme trajanja njihovog mandata u parlamentu. Jednom reci, izborno zako-
nodavstvo reguliSe pitanja vezana za izbore i predstavljanje nacionalnih manjina na
nacin da ne budu diskriminisane po bilo kom osnovu, ve¢ naprotiv, da im se omoguce
optimalni uslovi za ostvarivanje njihovih prava.

Treba istac¢i da je zbog postojanja velikog broja razli¢itih nacionalnih manjina u
jednoj zemlji, prili¢no tezak i sloZzen posao zadovoljiti sve, ¢esto i veoma suprostavlje-
ne interese tih druStvenih grupa, pa se koriste razlicita pravila i metodoloski postupci i
kriterijumi kako bi se izbalansirao njihov polozaj u procesu izbora.

Sami kriterijumi za formiranje politickih stranaka koje uc¢estvuju na izborima su
znatno blazi za stranke nacionalnih manjina.?’ Pored toga naSim propisima omogucéeno
je ne samo uceS¢e na izborima stankama nacionalnih manjina pod posebnim uslovi-
ma, ve¢ im je garantovan odredeni procenat osvojenih mandata (poslanickih mesta)
u parlamentu. Nacionalni saveti nacionalnih manjina su forma izbora predstavnika
nacionalnih manjina za Narodnu skupstinu. ?! Tako se primenom izbornog praga bilo
prirodnog ili zakonskog uti¢e na favorizovanje predstavnika nacionalnih manjina u
parlametu.

18 Izmedu ostalih tu spada Konvencija o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije; Deklaracija UN o pravima pri-
padnika nacionalnih ili etnickih, verskih i jezi¢kih manjina; Okvirna konvencija Saveta Evrope za zastitu nacionalnih
manjina; tzv. Kopenhagenski dokument, Preporuke iz Lunda za uces$ée nacionalnih manjina u izbornom procesu i dr.
1 Pod pojmom udesc¢a u vrenju javne vlasti podrazumeva se pravo uéestvovanja na izborima (pasivno biracko pravo);
pravo na javnu funkciju (aktivno biracko pravo); kao i druga politicka prava (medu njima pravo na osnivanje politickih
partija na temelju manjinskog identiteta).

% Kod nas je npr. potrebno svega 1000 potpisa za formiranje politicke stranke nacionalnih manjina, dok je za druge
propisan broj od deset hiljada.

21, Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2009.
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Ako se ovome doda i pravo predstavljanja nacionalnih manjina i posredstvom
drugih politickih subjekata, Sto se takode omogucava propisima, mogucnost nacional-
nih manjina da glasaju i za ostale kandidate, onda izborno zakonodavstvo predstavlja
znacajan faktor u podsticanju ostvarivanja prava nacionalnih manjina u predstavljanju
svog nacionalnog identiteta, kao 1 drugih interesa kroz predstavnicko telo - parlament.

5.2.4. E-glasanje

Osnov demokratije predstavljaju i efikasni demokratski procesi, a informaciono
komunikacione tehnologije danas ih olakSavaju. One omogucuju Sirenje informacija o
politickim pitanjima i raspravu o njima, prosiruju ukljucivanje pojedinaca u rad demo-
kratskih institucija i demokratske procesa. E-demokratija i e-glasanje danas su predu-
slov za Sire ukljucivanje gradana u demokratske procese. Tokom e-glasanja u okviru
izbornog procesa neophodno je poStovati sve medunarodne obaveze u vezi sa osnov-
nim ljudskim pravima i slobodama, povezati ovaj sistem kao komplementaran sa tra-
dicionalnim izbornim procesom, i izmeniti postojec¢e zakonodavstvo i implementirati
ga u skladu sa Preporukom Komiteta ministara Saveta Evrope (2004) 11 o pravnim,
operativnim i tehni¢kim standardima za e-glasanje od 30. septembra 2004. godine* i
Preporukom Komiteta ministara Saveta Evrope (2009) 1 o elektronskoj demokratiji od
18. februara 2009. godine.*

Prednost e-glasanja je omogucavanje ve¢em broju biraca da glasaju daljinski
Sto povecava verovatnocu veceg odziva glasaca, omogucuje se osoboma sa posebnim
potrebama da glasaju, olakSava se glasanje bira¢ima koji su na udaljenim lokacija-
ma, smanjuju se troskovi izbornog procesa, olaksava upravljanje izbornim procesom,
omogucuje se brze prebrojavanje glasova i dostavljanje kona¢nih izbornih rezultata.

Rizici 1 nedostaci e-glasanja su neadekvatan pristup informacionim mrezama,
nedovoljna digitalna pismenost odredenih slojeva stanovniStva, moguénost neovla-
S¢enih intervencija trecih lica u procesu glasanja, teze otkrivanje gresSaka i tehnickih
kvarova, nedostatak fizicke sigurnosti zapisa.

U svetu ve¢ dvadesetak godina postoje razliciti sistemi primene e-glasanja. U
jednom broju zemalja upotrebljavaju se masine za glasanje (SAD, Brazil, Indija, Peru,
Rusija, itd.), u drugom broju zemalja omoguceno je glasanje na daljinu putem interne-
ta (Austria, Australija, Kanada, Estonija, Francuska, Japan, Svajcarska, itd.),* a veliki
broj zemalja se tek priprema za uvodenje e-glasanja izborni sistem.

E-glasanje je danas sigurno jedan od puteva unapredenja izbornog procesa koji
zahteva kako prilagodavanje zakonodavstva tako posvecivanje posebne paznje ga-
rantovanju slobode izraZavanja volje glasaca, tajnosti prilikom e-glasanja, jednakom

22 Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope (2004) 11 o pravnim, operativnim i tehni¢kim standardima za e-gla-
sanje od 30. septembra 2004. godine, Attps://www.coe.int/t/dgap/goodgovernance/Activities/Key-Texts/Recommenda-
tions/00Rec(2004)11 _rec_adopted_en.asp#TopOfPage, 30. 08. 2021.

2 Preporuka Komiteta ministara Saveta Evrope (2009) 1 o elektronskoj demokratiji od 18. februara 2009. go-
dine, https://www.coe.int/t/dgap/goodgovernance/Activities/Key-Texts/Recommendations/Recommendation =~ CM
Rec2009 1 en.asp, 30. 08. 2021.

2 The Electoral Knowledge Network, https.//aceproject.org/ace-en/focus/e-voting/e-voting-opportunities, 30. 08.
2021.
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glasackom pravu, pravu direktnog glasanja, dobrom sistem autentifikacije glasaca ko-
riS¢enjem licnog identifikacionog broja (PIN-a), ili digitalnog potpisa, ili nekog dru-
gog pouzdanog i bezbednog nacina identifikacije, kako bi se sprecili bilo kakvi oblici
zloupotreba.

E-glasanja®® danas mora da se sve vi$e ukljucuje u izborni sistem, jer ono pred-
stavlja garanciju demokrati¢nosti celog izbornog sistema koji ¢e u buducnosti postati
dominantan nacin ispoljavanje volje glasaca.

6. ZAKLJUCAK

Politicko predstavnistvo kao centralna ideja parlamentarizma zasnovanog na na-
celu podele vlasti predstavlja ne samo preovladujuci oblik organizacije vlasti u savre-
menom svetu, ve¢ i garanciju demokratskog politickog poretka. Uslov za realizaciju
demokratskog drustva i njegovih institucija predstavljaju slobodni i neposredni izbori
na kojima se konstituiSe drzavna vlast. Da bi ta vlast zaista bila demokratska, moraju
se ustanoviti demokratske procedure i pravila koja su u funkciji izrazavanju autenti¢éne
volje gradana. Tom cilju sluZzi izborno zakonodavstvo koje predstavlja skup razli¢itih
pravila koja daju Sanse svim drustvenim grupama da reprezentuju kako opste, tako i
posebne interese, bez obzira da li su oni politicki, ekonomski ili identitetski. Kroz taj
normativni okvir koji obuhvata ne samo pravila i procedure, nego i razli¢ite meha-
nizma podsticanja ili ograni¢avanja pojedinih interesa, sublimira se opsta volja, ali i
ispoljavaju legitimni interesi pojedinih drustvenih grupa. Na taj nacin stvara se osnova
za iznalazenje bazi¢nog konsenzusa u drustvu koji izrazava interese gradana u celini,
ne zanemarujuci posebne interese i potrebe. Tako se uspostavljaju bitne pretpostavke
da se drustvo legitimise i ostvari kao demokratsko.

Obzirom na postojanje vecinskog principa oli¢enog u najve¢em broju drzava
postojanjem vecinskog nacionalnog stanovniStva, samim tim legalizovan je princip
nacionalne dominacije. Zato je normativnopravni okvir ponuden kao korektiv koji
omogucava izrazavanje politicke volje kroz slobodne izbore s jedne strane, a isto-
vremeno i kao moguénost identifikacije razli¢itih drustvenih grupa (politickih partija,
nacionalnih manjina, manjinskih zajednica) sa drustvenom zajednicom na temeljima
bazi¢ne ravnopravnosti.

Obzirom da deklaracije i preporuke predstavljaju samo orijentir za sprovodenje
smernica prilikom odrzavanja izbora i da praksa njihovog ostvarivanja ne doprinosi u
dovoljnoj meri realizaciji nacela na kojima pociva narodno predstavnistvo, izborno za-
konodavstvo predstavlja nuzan instrument za postizanje ciljeva reprezentovanja volje
gradana u praksi.

U standardnom sistemu parlamentarne demokratije vlada odgovara parlamentu
1 zakonodavni organ je taj koji bira vladu. Drugim re¢ima, vlada je odgovorna parla-
mantu. Od ovog ne samo teorijskog pristupa nego i ustavnhopravnog resenja, u praksi
se odstupa u vec¢oj ili manjoj meri. Npr. parlament i pored svoje ustavnopravne funkci-
je 1 prava da kontroliSe izvr$nu vlast koju olicava parlamentarna vlada, ¢esto puta nije

» D. Prlja, ,,Elektronsko glasanje®, u: Izbori u domacem i stranom pravu, Institut za uporedno pravo, Beograd 2012,
113-117.
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u mogucénosti da to svoje pravo dosledno sprovede u praksi. Tako parlament Cesto puta
nece biti u moguénosti da smeni neposlusnog ministra, a pogotovu celu vladu, zato §to
parlamentarna vecina to nece dozvoliti. Predstavnici naroda, ¢lanovi parlamenta, od-
nosno poslanici ne¢e uvek §tititi opsti interes koji olicavaju kao izabranici naroda, veé¢
¢e primat u odlucivanju imati politicke partije koje su kandidovale poslanike na svojoj
izbornoj listi. Na taj nacin mo¢ parlamenta se pretvara u njegovu nemoc¢, jer on nije u
stanju da obezbedi postovanje opsteg interesa, Cak i u slucajevima kada pojedinac ili
vlada pogrese.

U takvim okolnostima smena vlade predstavlja izuzetak koji je mogu¢ samo u
uslovima dogovora politickih aktera koji se prilikom donosenja takvih odluka rukovo-
de interesima svoje politi¢ke opcije, a ne opstim interesom. Pri tome politi¢ke partije
koje stoje iza konkretne odluke da se smeni ili ne smeni izvr$na vlast, svoje partijske,
a time partikularne interese predstavljaju kao univerzalne, prikrivajuéi tako stvarnu
volju onih koje predstavljaju u parlamentu.

U takvim uslovima partokratija zamenjuje demokratiju, jer izabrani reprezetenti
naroda Stite partijske interese, ne vode¢i mnogo racuna o izbornoj volji gradana i nji-
hovim interesima.

Izmedu politickih predstavnika koji su izabrani da Stite opSte interese i gradana
koji su glasali za svoje reprezetente, pojavljuje se posrednik. Taj posrednik je najcesce
politicka partija koja po svojoj sustini i karakteru ne predstavlja celokupnu populaciju,
vec¢ uske interese one grupacije koja ih je kandidovala za funkciju poslanika.

Jedan od zadataka izbornog zakonodavstva je da ulogu politickih stranaka svede
na meru instrumenta koji nece biti u stanju da promeni autenti¢nu volju glasaca. Zato
su na sceni razli€iti tipovi izbornog sistema (vecinski, proporcionalni, meSoviti), ra-
zliciti oblici poslani¢kog mandata (slobodni, odnosno imperativni ili vezani), razliciti
instumenti podsticanja ili ograni¢avanja uceS¢a posebnih drustvenih grupa u izbor-
nom procesu (nacionalne manjine, zene, LGBT zajednice, itd), razli¢iti nacini glasa-
nja (e-glasanje), primena razli¢itth matematickih 1 drugih formula i metoda prilikom
izraCunavanja broja mandata) itd. Svi ti elementi izbornog procesa treba da omoguce
da parlament bude istinsko predstavnicko telo i slika druStva u kome ¢e predstavnicko
telo zaista biti oli¢enje opSteg interesa uz postovanje posebnih interesa i podjednako
odgovorno svim ¢lanovima zajednice. U suprotnom, umesto demokratije stvorice se
nedemokratska vlast koja ukida autonomiju poslanika i parlament svodi na orude iz-
vrsne vlasti 1 njenih struktura.

Da bi se sprecile takve posledice jedan od znacajnih faktora je izborno zako-
nodavstvo, koje izmedu ostalog omogucéava doslednu primenu principa konstituisa-
nja parlamenta kao opSeg predstavniStva gradana. Samim tim afirmiSe se i legitimitet
parlamenta, jer je izbor ¢lanova tog tela poveren gradanima, a ne drugim politickim
subjektima, koji umesto njih odlucuju ko ¢e biti njihov izabranik. Na taj nacin se isto-
vremeno omogucava realizacija osnovnih prava i sloboda gradana koja ¢ine temelj
demokratskog poretka i drustva.
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Summary

The traditional postulates of the division of power, which were the foundation on
which the constitutional legal systems functioned, are today increasingly moving away
from the original principles. One of the main reasons is the changed role of the state,
which is increasingly manifested through the concept of social function, which implies
the performance of public services as activities that meet the increasingly pronounced
needs of citizens. The role of the parliament changes according to the executive pow-
er, so in practice it is often very difficult or almost impossible to realize the concept
of accountable government before the parliament. On the other hand, the parliament
loses the exclusivity of the only holder of legislative activity, through the concept of
transferred competence for the adoption of certain regulations to the executive branch.
The changed function of different branches of government, as well as their mutual
relationship and balance, is influenced by several factors, one of which is the electoral
system. Namely, the manner of electing deputies, as well as the election of the head of
state, can significantly determine the position and relationship between the legislature
and the executive, the position of the head of state. The paper points out the measure
of that influence and the consequences that the electoral legislation has on the position,
functions and competencies of the holders of state functions, ie on the functioning of
the constitutional legal system in modern conditions.
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