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1. Uvod

Pitanje pravne prirode poslgékog mandata je takvog karaktera da se kroz njegkmpaju i
mnoga druga pitanja predstatkih rezima. Uporedno posmatrano, delovalo je dadigovor na
njega jasno i nedvosmisleno pruzen u vreme i nakelike francuske revolucije. Nakon toga,
ustavotvorci su, u svim demokratskim zemljama fiinoa koje su kao takve Zelele da se
legitimiSu, ponavljali da je mandat poslanika sld&o, te da je zabranjen imperativan mandat.
Cinilo se da je imperativni mandat koji je postojasrednjovekovnoj drzavi postao istorijska
kategorija. Istina, imperativni mandat nije sasviiezao i opstao je i nakon Francuske
revolucije, a naréito nakon Drugog svetskog rata i Sirenja komudtksty, jednopartijskog
sistema u svetu. Nakon pada Berlinskog zida i slearaunizma u Evropi, slobodni poslaki
mandat opet postajeonditio sine qua norpredstavriiike demokratije. No, prvo bi trebalo
odgovoriti, Sta je to poslatki mandat? Jedan od elemenata pravnog poloZajarpanitarca je
mandat koji dobija od naroda. Kenandat potie iz latinskog jezika i prevodi se kao nalog,
punomdstvo ili ovlagenje koje jedno lice daje drugom licu ,da za njebavi neki posao, da ga
zastupa ili predstavlja na odenom mestu® Poslaniki mandat pravno gledano ima dva
obelezja: prvo, mandat poslanika je uvek njegovosdsa biréima; drugo, poslagki mandat je i

" Autor je istraZiva - pripravnik u Institutu za uporedno pravo u Behr.

1'p. Markovi, Princip slobodnog mandata u Ustavima Republik#j&iod 1990. i 2006. godin&veske za javno
pravo, 14/2013, s. (49 i dalje) 49; D. Prodangvimperativni i slobodni mandatlanova predstavidkih tela
Sarajevo 1979, s. 7 (bel. 2).
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javna funkcija. Odnos iznde bira’a i predstavnika moze da bude pravni ili poktj te se
razlikuju dve vrste parlamentarnog mandata. Predgtavlja imperativan (vezani) mandat, a on
postoji kada je taj odnos pravne prirode. Drugéavies slobodan (predstavki) mandat, ukoliko

je taj odnos politiki.?

Kada je ré o imperativnom (vezanom) mandatu, poslanici suvipvaodgovorni narodu
(biracima). Oni podnose redovne izveStaje @ima i postupaju po njihovim uputstvima.
Sankcija za krSenje ovih obaveza je opoziv, tjstanreak funkcije poslanika pre isteka vremena
odlukom bir&a. Opoziv je, po svojoj prirodi, polifka sankcij& Sa druge strane, kada je odnos
izmedu predstavnika i predstavljenog falki, odnosno politki re¢ je o slobodnom
(predstavnikom) mandatu. To je odnos poverenja iz kojeg neizlam pravna obaveza
poslanika da postupaju po uputstvima &araPoslanikéijim radom bir&i nisu zadovoljni née

biti ponovo izabiran i to je politka sankcija, koja se razlikuje od opoziva, jerif@ad izricu tek

na sledém izborima. Slobodni mandat je opStepribeai institut moderne ustavnosti i yea

na n&elu nacionalne suverenosti, jer je nacija kao afstr entitet suverena. PoSto ne moze
neposredno izrazavati svoju volju, ona dimi preko predstavnika. Predstavnici nisu samo
izvrSioci naloga nacije, nego vrsioci suverendBti.tom, ne dolazi do prenosa suverenosti na
predstavnike, nego samo do poveravanja oelga suverenosti. Predstavnici moraju biti pravno
slobodni u vrSenju suverenosti. Takva pravna slahmédstavnika nije njihova privilegija, jer se
ne ustanovljava radi njih kao pojedinaca. To jelsteo ili instrument za ostvarivanje nacionalne
(narodne) suverenosti. U tome se ogleda glavnoijskor opravdanje slobodnog mandata
poslanika, tj. zabrane imperativnog mandata.

No, nije bas sve tako jednostavno. U odnosu na er&ada je nastao princip slobodnog
poslantkog mandata sam karakter predstakei demokratije je izmenjen. Sirenjem Itkag
prava, vé od devetnaestog veka, doSlo je do stvaranja @ahti stranaka, savrstom
organizacijom, koju je bilo potrebno stvoriti, aozpdelatnosti koje su morale da obave. Partije
predstavljaju instrument koji milionima gif@ana omogéava weXe u polittkom Zivotu,
odnosno uticaj na donoSenje odluka, te i savrerdenaokratija ima karakter partijsko-drzavne
demokratije, tj. demokratije izgtane na partjama kao potiki delatnim jedinicama.
Parlament sa pojavom potikih stranaka postaje i predstavniStvo stranaka,i f@edstavnistvo
graiana, a to moZe da se zakljpaZljivim uvidom u izborne sistenfePoslanici dele sudbinu
organaciji su ¢lanovi, pa ni oni viSe nisu samo predstavnici rgajdnosno gdana koji imaju
biracko pravo, vé i politickih stranaka koje su ih kandidovale na izborimaz &je podrske i ne
bi mogli postaticlanovi parlamenta. Parlamentarci viSe ne stojenosd prema bikama, ve su

se u taj odnos umesSale i palke stranke.

2/, Petrov,Parlamentarno pravpBeograd 2010, ss. 73-75.

% V. Petrov, Da li je slobodni mandat poslanika ttdiberalnog individualizma u doba kolektivneréstaske)
vladavine?, u: V. Mihajlo (ur), Zbornik radova Interkatedarskog sastanka nastavmigaradnika na predmetu
Ustavno pravpKosovska Mitrovica 2012, s. (41 i dalje) 41.

*Isto, ss. 41-42.

® G. Leibholz,Strukturprobleme der Modernen Demokrati@rlsruhe 1958, s. 89, cit. prema Prodatdiil. 1), s.
79.

® M. Pajvarti¢, Parlamentarno pravoBeograd 2008, s. 19.
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2. Slobodni poslanéki mandat i njegove funkcije u savremenim predstavitkim
demokratijama — da li se menja pravna priroda poslai¢kog mandata?

Ustavni princip slobodnog posl&kbg mandata zahteva produbljenu analizu u struktoderne
partijske demokratije. Volja bita se ne odnosi i ne izrazava samo u pogletodii odréenog
Postoje misljenja u literaturi da slobodni mandptkos ustavnim formulacijama u praksi trpi
znatne uticaje, a ovi uticaji su takve prirode daatle u pitanje i ostvarenje njegove funkéije.
Ove promene se reflektuju i u materiji parlamentgrprava. U samim parlamentima se obrazuju
parlamentarne grupe ili frakcije, kao organizovaape ¢lanova parlamenta koji pripadaju
jednoj stranci i glavni su akteri organizacije daaparlamenta koji destvuju u donosenju
politickih odluka i upravljanju parlamentarnim procesitrrgarlamentarci su kasianovi frakcija
podvrgnuti frakcijskoj disciplini i t&injenica je u teoriji pokrenula zivo interesovamjgome
koliko je princip slobodnog poslatkog mandata realnost u savremenim predstaimi
demokratijama. Neki teoreari, su pledirali da se odbaci princip slobodnoglaotkog
mandata, kao “ustavnopravni fosil” i da se uvazalmest savremenih predstatkin
demokratijat’

Hans Kelzen je tvrdio da se u ,Sirokim narodnim ama nesumnjivo moze konstatovati izrazita
sklonost ka imperativnom mandatu” i da je ,u okwrelike fikcije o predstavidkom sistemu,
slobodan mandat odavno é&véio fikcija fikcije. Poklié za vezani mandat samo je zelja za
pravnim izrazom jedne polifke stvarnosti' Parlamenti su prestali biti pozornice, na kojima s
nekada vrhunski oratori i intelektualci branili mekoj stav. Izgleda da su parlamentarci, postali
¢lanovi najviSeg predstawkiog tela koji samo daju potvrdu odlukama koje sneade u okviru
parlamentarne grupe, odnosno od strane partijsigiana. Takve odluke se preko delovanja
poslanékin grupa ili frakcija, praktino naméu poslanicima. Stranke moraju da glasaju kao
jedinstven blok u parlamentu, bez obzira kolikovgdiko neslaganje pre nego Sto je o nekom
pitanju odlgeno’? Ipak, slobodan poslatii mandat se kao ustavna kategorija odrzao u
ustavima savremenih demokratskih drzava uprkoshavianju veoma vazne uloge partija od
strane ustavotvorca i postojanja njihovogéaaog fakttkog uticaja na&lanove parlamenta.

U literaturi se zastupa misljenje da se ,volja p&kie partije, kao specijalnog savetodavca, preko
nosioca javne sluzbe pretvara u najviSe pravne éiig@ve. Dakle, politka partija ne ostvaruje
svoju ulogu neformalno, izvan institucionalnih alas/i Ona je ustavnopravno legitimisana,
odnosno normama ustavnog i pékibg zakonodavstva kvalifikovana da postupa kaobs&n#
savetodavac. Sustinski problem se nalazi u tomgedaronde pravni okvir ovom neizbeznom
uticaju, a da se pri tom ne narusSééislobodnog mandata. To pra&kid ostaje u pravno
dopusStenim granicama frakcijske discipline, kao éra koje se primenjuju da bi poslanik
poStovao i realizovao stavove svoje parlamentampey ldeja slobodnog mandata nije da
poslanici svoje odluke donose izvanpartijski. Shodrstavnoj slobodi savesti, oni slobodno

1. Peji, Parlamentarne grupedoktorska disertacija, Ni$ 2000, s. 7.

& Prodanow (bel. 1), s. 77.

° M. Kasapow, Izborni leksikon Zagreb 2003, s. 86.

19 prodanou (bel. 1), ss. 77-85.

1 H. Kelzen,O sustini i vrednosti demokratjj8eograd 2005, ss. 24-25.

125, Ravlt, Izaslanik i povjerenik: Dva lica polifke reprezentacijérustvena istraZivanjal-2/98, s. (275 i dalje)
282.
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odlwuju da li ¢e se i kojoj partijskoj odluci povinovati. Kaflanovi partije i parlamentarne
frakcije poslanici zadrzavaju lojalan stav premapektivnoj organizaciji i njenoj politici*?
Zaista, kada se problem tako posmatra, sa jedaaesimamo stvarnost postojanja pokih
partija i njihove fakitke goleme mé i uticaja, a sa druge imamo opstajanje principh@dnog
mandata, kao jednog od osnovnih postulata u derrsidina drzavama. Deluje da se radi o teSko
reSivom problemu. No, nije tako, ukoliko se svevista kontekst savremene predstaike
demokratije, odnosno funkcije slobodnog posikog mandata u okviru nje.

U savremenoj predstaikioj demokratiji poslartki mandat mora da se shvati na takavimaa
se omogui zaStita interesa kako poslanika, tako i &ara politickih stranaka. Ustavne norme o
polozaju poslanika ne smemo da posmatramo izolov@ve normecine celinu sa normama
kojima se reguliSe polozaj polikih partija, izborni sistem, kao i sa normama kajise jenie
graianska prava i slobode, a néto sloboda misljenja i udruzivanja. Tal& moraju se u vidu
imati i odredbe zakona o parlamentu, kao i parlaareih poslovnika. Kada odredbu o slobodi
poslanika dovedemo u vezu sa drugim odredbamapriela mozemo dobiti celovitu sliku o
pravhom poloZaju poslanika. Iméjuto u vidu slobodan poslarki mandat mozemo da
definiSemo u savremenim uslovima kao pravo postai& slobodno vrsi funkciju na koju je
izabran, a sve u okviru pravno dozvoljenih sredstsivanake i frakcijske disciplineClanovi
parlamenta su podvrgnuti frakcijskoj disciplini jeno postojanje, svakako, ¢#i na vrSenje
mandata, ali ne i na njegovu pravnu prirodu. Skedkbjima se ostvaruje ova disciplina mogu
biti razlicita, ali da bi bila dozvoljena granica im je pripslobodnog poslagkog mandata. Ta
granica proizlazi iz same definicije slobodnog nmatadi zn& da poslanik ne sme da dobija
pravno obavezna uputstva tokom vrSenja svoje fimkzitome na kojice n&in da je vrsi.
Takade, poslanika niko ne moze da opozove. Slobodarapdki mandat setini kao kakvo
“lezgro” koje mora da ostane nedirnuto. Ovakav pajgoslanika se ostvaruje u konkretnim
prilikama, a one wu da li¢e i koliko se ostvarivati sloboda poslanika, jeao®e na svakom
mestu i u svakom vremenu, odnosno u svakoj parleamenj grupi biti ista*

Ovako definisan poslatki mandat, ima u savremenoj predstakoj demokratiji, koju
karakteriSe strag#a vladavina, tri funkcije. Prva je omagavanje da poslanik ostane
predstavnik suverena u uslovima postojanja @élhi stranaka i opasnosti da suverenost bude
otrgnuta od njenog nosioca. Jasno je da kada lamudls mandat bio imperativan poslanik bi
postao samo ,ode” u rukama politikih stranaka i obesmislila bi se sama ideja reprienge.
Poslanik bi tada pravno bio predstavnik, novog sen&, polittkih stranaka i morao bi da sledi
njihove naloge. Dakle, parlamentarac je nosilaogafunkcije i¢lan je drzavnog organa. On je i
predstavnik suverena i kao takav ne mozZe biti ppadbavezan na koge n&in vrsiti svoju
funkciju. Sa druge strane, polite stranke su ustavna kategorija i nalaze se padas” i one
koje deluju protivustavno mogu da budu i zabranjé&e nisu drzavni organi, &su udruzenja,
koja imaju specitian cilj. Preko kandidata koje su predlozile i kpjistanu drzavni funkcioneri,
kreiraju drzavnu politiku, sprovode svoju ideolagij partijski program. Kada kandidat za
poslanika u jednom momentu postane nosilac javnkcije, odnosnalan parlamenta izndl
njega i predlagéa ne postoji pravna veza,deamo polittka. Stoga, ,polittke stranke, kao i

13 pejic (bel. 7), ss. 112-113.

14 vidi K. Heidar/R. Koole (ur)Parliamentary Party Groups in European Democracieslitical parties behind
closed doorsLondon, New York 2000.

15V, Petrov, Slobodni mandat poslanika i odgovornesavni Zivof 12/2011, s. (759 i dalje) 775.
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izborni sistemi, samo su institucionalni mehanizoai ostvarivanje moderne predstake
demokratije i podele vlasti. Polike stranke postaju ustavne institucije da bi stekistavnu
odgovornost, samim tim bile deo ustavnog poretkae @e smeju uzurpirati ustavnu vlast, niti
krSiti osnovna n&la ustava. Njima nije mesto iznad ustava, negoystavom. To je conditio
sine qua non moderne ustavne demokratfje?arlamentarac ni sa biima nije ni u kakvoj
pravnoj vezi, vé politickoj. Oni, poslanici, ne mogu dobijati nikakva pravobavezna uputstva,
niti mogu biti opozvani, 5to od bita, Sto od politikih partija. Praktino, poslanikée delovati
slobodno, ogragen svojom savés u interesu svih. Ore pravno slobodno ¢estvovati u
politickim procesima, koji se ne mogu u potpunosti nortniraikalupiti. Suprotno, ako bi se
dozvolila neka vrsta imperativnog mandata u kqoditickih partija, tada bi se izvrSio prenos
suverenosti u njihovu korist. Nosioci suverenog8e ne bi bili grdani, odnosno bika, vec bi

to postale politke partije, a to bi zrdlo ,pravno uvaienje stranée oligarhije, odnosno
partitokratije.’

Druga njegova funkcija je da poslanik ostane pagkedrana protiv narastaje stranske
vladavine u savremenim predstaikim demokratijama, odnosno tako se poslanik StitsoviSe
mo¢ne dominacije politkih stranakd® Njemu se kao drzavnom funkcioneru ostavlja
moguenost da deluje u interesu svih gaaa. Istina je dée poslanik naje&e glasati u skladu sa
partijskom linijom, Sto zbog svojih dnih uverenja, Sto zbog sredstava kojima se postize
frakcijska disciplina. Ipak, neophodno je poslandsiaviti pravnu slobodu da se odupre politici
za koju smatra da je Stetna. Upravo je to joS jédnécija slobodnog poslatkog mandata u
uslovima savremene predstatke demokratije. Kada se poslaniku ne bi ostavio] stegpen
slobode koji mu se omogava time Sto je mandat slobodan, onda bi se svewo $&@ pukog
registratora tde volje. Jednostavno, ne bi postojalo ono posledrgestvo, pravne prirode za
odupiranje sredstvima strafke i frakcijske prinude. Druga funkcija slobodnogsfantkog
mandata je od izuzetnog Z@ga u savremenim predstavkim demokratijama. Ona pruza
pravnu moganost poslaniku da se odupre strédm odlukama, kada i ako smatra da one nisu u
skladu sa opStim interesom. Na taj¢inaslobodan poslatki mandat ostaje onaj poslednii
“rezervoar” odbrane&lanova parlamenta, kao i samog parlamenta kao Ssgvpredstaviikog
tela u savremenoj drzavi koju karakteriSe st¢gaavladavina.

Trece, pitanje da li i kako poslanika podviodgovornosti. To pitanje mora se posmatrati i s
aspekta u kojoj su meri poslanici odgovorni svojinacima, a u kojoj meri onima koji ih
predlazu, promovidu i podupiru pre, tokom i nakabora’® Samo poslanik koji je pravno
slobodan da vrSi svoju funkciju moze biti podvrgrmuulitickoj odgovornosti. Istina, ova
odgovornost nije pravne prirode, évge vanpravna, ali upravo slobodan posiknimandat
omogukava da se ona uspostavi. Drugintimea, samo poslanik koji je pokki pravno
neodgovoran, postaje podki vanpravno odgovoran i to je i@ funkcija slobodnog poslatkiog
mandata. Ovu odgovornost realizuju kako pikiti partije, tako i u krajnjoj instance hi&°

'®]sto, s. 775.

Ylsto, s. 774.

18D. J. ElzingaPe politieke partij en het constitutionele rechArs Aequi, Nijmegen 1982, cit. prema Heidar/Koole
(ur) (bel. 14), ss. 255-256.

19B. Nenadt, O parlamentarnom mandatu: Primer Republike SrBijli Pravnog Fakulteta u Beogradil/2008,

s. (5 i dalje) 6.

2 p. Avril/d. GicquellJ-E. Gicquelyroit parlementaire Paris (Issy-les-Moulineaux) 2014, s. 33.
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3. Pravna priroda poslani¢kog mandata u Republici Srbiji — izmaiu slobodnog i
stranac¢kog imperativnog mandata

3.1. Slobodan mandat ili partijska kontrola

Od donosenja Ustava od 1990. godine, koji je éibngovratak liberalno-demokratske ustavnosti
u nasu zemlju¢ini se da se neprekidno vodila borba izimeshvatanja da je mandat poslanika
slobodan i tendencije da se parlamentarci pravagespod kontrolu partija. Ustav od 1990.
godine nije imao eksplicitnu odredbu da je mandizttadan ili da je, pak, imperativan mandat
niStav. No, moglo se zaklii da je ustavotvorac uveo princip slobodnog maads osnovu
drugih odredbi Ustava, kao Sto je odredba o suwstegratana i 0 nemogtnosti da poslanik
bude opozvan, niti da prima uputstva i naloge oddayjra. Tako nisu smatrale neke
parlamentarne stranke, te je promenama izbornognoalavstva 1997. godine, parlamentarna
vecina proSirila pravni osnov za prestanak mandata, jgpamogao prestati poslaniku i
isklju¢enjem iz polittke partije. Mandat je poslaniku mogao da prestigse factokada mu
prestanetlanstvo u politékoj partiji po bilo kom osnové!' Na ovaj néin je zakonodavac uveo
moguwnost za poliitke stranke da poslanike koji su izabrani sa njihdista stave pod svoju
kontrolu. Na kraju je morao da odlye Ustavni sud Srbije koji je svojom odlukom utierdia
ove odredbe Zakona o izboru narodnih poslanika misaglasnosti sa Ustavom i zauzeo stav da
je mandat poslanika slobodan. Uprkos ovoj odlusiavu Suda, pojedine stranke su u vreme
izbora 2004. godine kandidate za poslanike kojeredlagali, prethodno podvrgavale rezimu
Lvezivanja” blanko ostavkom, a neke od tih ostaskitokom 2005. i 2006. godine i aktivirane,
uz protivljenje samih poslaniéd.Ovakvo delanje politkih partija, zapravo pokazuje dubinu
problema sa kojima se stavao joS uvek krhki parlamentarizam u Srbiji.

Problem je Sto se u Srbifiesto pogreSno shvata sam pojam pogkag mandata. Njegovo
zn&enje i pravnu priroddesto ne razumeju na pravidgnaobi¢ni graiani, a Sto je joS i opasnije

i politicari. Mozecesto da séuje ili prccita da je vlasnik mandata poslanik ili palka stranka.
Mandat ne moze biti predmet prava svojine¢ \&& radi o javnoj funkciji u najvisSem
predstavrikom organu u jednoj zemlji. U Srbiji je 2006. goelidonet Ustav, koji je umesto da
ovo pitanje razreSi, isto joS viSe zakomplikovacstdyotvorac u Srbiji je 2006. godine, a
verovatno u zelji da joS viSe ¢m polozaj politkkih stranaka u odnosu na poslanike, otiSao
predaleko. Umesto da ,poslusa” Ustavni sud i japnoklamuje slobodni mandat narodnog
poslanika, ustavotvorac je 2006. godin€irsa normu kojom se omog@ava uspostavljanje
stranakog imperativnog mandafd.Odredboml. 102 st. 2. Ustava je prediino da je narodni
poslanik slobodan da, pod uslovima atn@m zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na
raspolaganje politkoj stranci n&diji je predlog izabran za narodnog poslanika. Kageda je
»,tlom, pomalo licemernom odredbom (jer ukljye slobodu za odricanje od prava) promenjen
karakter mandata narodnog poslanika®. Obzirom rmajukoji politicke stranke imaju kod nas,
ovakvim reSenjem prakimo je ustavotvorac omogw da, iako formalnopravno slobodan,

2 Nenadé (bel. 19), s. 8.

#|sto, ss. 10-13.

% V. Petrov, Zakon o izmenama i dopunama Zakonaboriz narodnih poslanika od 2011 - da li je posini
mandat konéno slobodan?, u: O. Nik@lV. Buri¢ (ur), Izbori u dom@em i stranom pravuBeograd 2012, s. (94 i
dalje) 99.
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poslanéki mandat postane imperativan, jer je uvedena rwast strangkog opoziva:* Ovakvo
reSenje naseg Ustava je kritikovano u misljenjuolggke komisije za demokratiju putem prava,
koja je u Siroj javnosti poznatija i kao Venecijeaskomisija® Ujedno, jednom ovakvom
odredbom ustavotvorac je implicitno odredio izbosigstem u Republici Srbiji. Naime, sistem
proporcionalnih izbora lezi na pretpostavci pakbtg kandidovanja po modelu izborne liste,
ustavna odredba implicira proporcionalne izbore kdorni model. Ukoliko bi bili primenjeni
vecinski izbori, otvorio bi se problem u sistemu u k®rsuverenost pripada danima: samo
partijski kandidati bi uzivali “slobodu” da svoj mdat stave na raspolaganje pokbtj partiji,
dok to ne bi vazilo za tzv. nezavisne ili kandidgtepe grdana, Sto bi u krajnjem rezultatu
dovelo do dvostrukog karaktera parlamentarnog mtaffdaNo, to i nije problematio, jer
uporedno posmatrano to nije neu@jeno?’

Polozaj polittkih stranaka se u savremenim predstékim demokratijama ne aofava, niti se
moze ojdati na taj nain. Nesumnijivo je da se Srbija vratila liberalnavdekratskoj ustavnosti
ve¢ donoSenjem Ustava od 1990. godine. Ustav od 2g0@@ine je trebalo da potvrdi ovakvu
orjentaciju. Mdutim, u Ustavu se naSla odredba o mandatu naroghatpnika, kojoj u
ustavima demokratskih drzava tu nije mesto.

Prvo, sama formulacija navedenédgna unosi izvesnu zabunu, jer se prédwla poslanik, pod
uslovima odréenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na ragpoije poliitkoj stranci na

Ciji je predlog izabran za narodnog poslanika. Jgenda javna funkcija ne moze nikako biti
predmet raspolaganja, odnosno predmet bilo kakvagneg posla. Ipak, uz sve kritike koje se
mogu uputiti jeztkom uobltavanju odredbeil. 102 st. 2 Ustava, stavljanje mandata na
raspolaganje politkoj stranci n&iiji je predlog poslanik izabran ipak moze da budgledano i
sistematski protunt@no na n&n da nema karakteristike potpunog raspolaganjsasiinog
pravnog posl&® Ovakva odredba ne moZe neposredno da se pritheniupravo u vezi sa
zakonskim urédivanjem ovih uslova javljaju se i slege nedoumice: iz kojih razloga, kada i
kako poslanik moze ,iskoristiti svoju slobodu” deefstavi na raspolaganje mandat stranci; Sta je
sadrzina’ina stavljanja na raspolaganje postang mandata i koju formu t&jn — akt ima (da li

je to unapred potpisan tekst ostavke, odnosnoazgawdricanju mandata ili je to drugi akt u
kojem stoji da je poslanik preneo pravo raspolaganpndatom na stranku, odnosno da je

stranka stekla pravo da raspolaze posglkam mandatom); da li je to jednostrana ili dvostran

% R. Markovi, Ustav Republike Srbije iz 2006-ktiki pogled,Anali Pravnog Fakulteta u Beograd®/2006, ss. (5

i dalje) 16-17.

%V, European Commission for Democracy through L@pinion on the Constitution of Serbia, Strasboudg7

http://www.google.rs/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&sowreweb&cd=1&ved=0CBwWQFjAA&url=http%3A%2F%2F

www.coe.org.rs%2FREPOSITORY%2F505_opinion_on_cbngin_-
serbia.doc&ei=inhpVibXJYmjsAHt2IHoDw&usg=AFQ]CNG&K43W7gjQQaQF1D7XZvNK4gilw&bvm=bv.9

4455598,d.bGq, s.]12&citanje: 30. 05. 2015.

%, Peji, Izborna lista u srazmernom predstavnistvu-Iskusisbije, u: O. Nikok/V. Buri¢ (ur), Izbori u doméem

i stranom pravyBeograd 2012, ss. (76 i dalje) 78-79.

27 petrov (bel. 23), s. 96.

28 v/, Puri¢, Dileme slobodnog mandata: izéwevolje naroda i vlasti stranakdlova srpska politka misag 1-

2/2012, s. (179 i dalje) 195.

2 T, Marinkovi, Politika u granicama Ustava — Ocelima predstavitke demokratije u jurisprudenciji Ustavnog

suda,zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu i Pravnagdlteta u Kragujevcu, Tematski broj ,Ustav Repkebli

Srbije — pet godina posieNis 2011, s. 179, cit. prenBuri¢ (bel. 28), s. 195; Nenad(bel. 19), s. 19.
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domenu diskrecije politke stranke; da li je raspolaganje mandatom prenosi polittku
stranku trajno ili/i privremeno i da li se prenggid odréenim, uslovima ili bezuslovno (s tim
Sto je nesporno da je neopozivo); da li se i na Ralin mozZe pobijati akt o raspolaganju
poslanékim mandatom i Sta biva u situaciji kad poslanikvsina raspolaganje mandat, a to nije
,=ucinio slobodno®; da li polittka stranka na koju se prenosi raspolaganje p@giamimandatom
moze po tom osnovtiniti sve ono Sto moze i poslanik ilie to samo zrgti da se poslanik
dobrovoljno podvrgava partijskoj disciplini, tj.ipvata da izvrSava naloge palie stranke i da

u suprotnom stranka ima pravo na ,oduzimanje* puskng mandata, itd®® Deluje da je
ustavotvorac nepotrebno izazvao konfuziju.

Drugo, ova odredba je sporna i kada se pogledaiaspsilaca suverenosti, giana. Ustavom
Republike Srbije se predia da suverenost pd# od grdana koji je vrSe referendumom,
narodnom inicijativom i preko svojih slobodno izabih predstavnika, a nijedan drzavni organ,
politicka organizacija, grupa ili pojedinac ne moZze prisiveuverenost od grana, niti
uspostaviti vlast mimo slobodno izraZene voljedgre®" Dakle, izabrani predstavnici preko
kojih gradani vrSe suverenost bi mogli da raspolazu, javnankdijom i to u korist politike
stranke. Na taj nm@n bi suverenost bila prisvojena, Sto je u demakiat druStvima
neprihvatljivo. Zelja ustavotvorca da jo3 vide dejgpolozaj politkkih stranaka u odnosu na
poslanike se vidi i iz toga Sto poslanik ima méwast da neopozivo raspolaze mandatom samo u
korist njih, politiékin stranaka. Sto zkdada je ona, u odnosu na druge predéagaodnosno
podnosioce lista u nejednakom, povksom poloZaji?

Postavlja se pitanje, kako tretirati ovakvu odrediefinitivno ona je deo pozitivhog prava
Srbije. U Srbiji je, a imajéi u vidu nadleznost Ustavnog suda prékbt nemogte da dde do
primene doktrine neustavnih ustavnih odredbncpnstitutional constitutional normskoja
podiva na postavci o postojanju nepromenjivih ustavnitela i odredb?® Slaem se sa
misljenjem pojedinih autora “da bez obzira kolikekanodavac brizljivo postupao u dieanju
ovog instituta i koliko se trudio da pitanja urediduhu Ustava, teSko moZze iZbeadiranje u
oshovne principe i i@la Ustava o politkoj reprezentaciji®* odnosno da, “ako bi zakonodavac
jezickim tumatenjem i mogao do do zakljuwtka da je normalana 102 st. 2. Ustava katedixa,

a ne alternativna, odnosno da ga obavezuje da ustove, primena sistemsko — teleoloskog
tumasenja bi nuzno dovela do drugijeg ishoda™® Slazem se sa misljenjem da je, a pataed
sistemskog tumi#enja, mandat narodnih predstavnika, uldju¢i tu i narodne poslanike,
slobodar?® Sam Ustavni sud je kaavar ustava” u jednoj od svojih odluka ukazao “da |j
slobodan mandat narodnih predstavnika jedan odvo#m@rincipa i vrednosti na kojima se
temelji savremena demokratska i pravna drzava,ja gemalanu 1 Ustava, Republika Srbija,

%0 Nenadé (bel. 19), ss. 19-20.

31 1. 2 Ustava Republike Srbije, SI. gl. RS 98/06.

323, Orlovit, Priroda i pripadnost poslafiog mandata u ustavnom sistemu Srbgéprnik radova Pravnog
fakulteta u Novom Sad@/2009, s. 252, cit. prenizuri¢ (bel. 28), s. 196.

33 V. Puri¢, Ustavnosudska kontrola ustavnih promeBisani pravni Zivat1/2015, s. (85 i dalje) 85; v. J. Omejec,
Kontrola ustavnosti ustavnih normi (ustavnih amaadani ustavnih zakonagodiSnjak Akademije pravnih znanosti
Hrvatske 1/2010, s. (1 i dalje) http://hrcak.srce.hr/index.php?show=clanak&id_clapezik=101889 ccitanje 29.
05. 2015.

3 Nenadé (bel. 19), s. 20.

% Marinkovi¢ (bel. 29), s. 179, cit. prentauri¢ (bel. 28), s. 196.

% sto, s. 192.
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pored ostalog, zasnovana i nacelana gra@anske demokratije i pripadnosti evropskim
principima i vrednostima® Misljenja sam da bi trebalo da se ova odredbariged da se
prevlast pruZi duhu Ustavijer je nesumnjivo reo stranom telu u ustavnom poretkiDakle,
valjalo bi ovu odredbu prilikom eventualne revizZijstava ukloniti iz pravnog poretka i kaime
na nedvosmislen g reSiti pitanje pravne prirode poslakbg mandata u Srhbiji.

3.2. Pokusaji da se poslanik piwti politickim strankama

Zapanjujée i zabrinjavajte je da “bez obzira na argumentovane kritike k@euputivala
ustavnopravna nauka natua ovakvog reSenja, poliki ¢inioci se na to nisu obazirali, &esu
gledali kako da ustavnu normu zakonski “operaciaoal”. Bilo je neophodno zakonom
odrediti uslove pod kojima je narodni poslanik fstolan“ da neopozivo stavi svoj mandat na
raspolaganje politkoj stranci. Drugim r&ma, trebalo je zakonom urediti postupak podnosSenja
ostvarivanja blanko ostavki. Najpre j€imjen pokuSaj da se to uradi Zakonom o Narodnoj
skupstini. lako je bilo nacrta Zakona o Narodnajkini koji su pokusSali da urede ovo pitanje,
na kraju je prevagnulo misljenje da to nije mateparlamentarnog, nego izbornog zakona. Tako
je Zakon o Narodnoj skupstini usvojen¢ptkom 2010, a da nije sadrzao odredbe kojima se
razratuje ¢l. 102 st. 2 Ustava, ali jeste odredbu koja nijgkiadu s ovimélanom: ,Narodni
poslanik se opredeljuje, istupa i glasa po sopsivemverenju® {l. 37 Zakona). lako tana
definicija slobodnog mandata, njoj nije bilo mestaZakonu, vé u Ustavu.*’ Ipak, “model
zakonske regulative blanko ostavke* dao je Zakotol@lnim izborima od 2007. godifie
Dakle, na repubtkom nivou blanko ostavke nisu bile pravnodeee, dok na lokalnom nivou
jesu.Clan 47 Zakona o lokalnim izborima predab je moganost da podnosilac izborne liste i
kandidat za odbornika, odnosno odbornik, mogu méikijugovor kojim¢e regulisati méusobne
odnose i predvideti pravo podnosioca izborne lgde u ime odbornika, podnese ostavku na
funkciju odbornika u skupstini jedinice lokalne sauprave**?

Tokom 2008. godine podnete su inicijative za paft postupka za ocenu ustavnosti odredaba
Zakona o lokalnim izborima, a Ustavni sud je uterda su odredbe Zakona o lokalnim izborima
(8l. 43 i 47) neustavne i stavio ih je van snati@os jednom, siho kao i 2003. godine, Ustavni
sud stao je na put juridizaciji odnosa iztugoliticke stranke i predstavnika giana, ovog puta
odbornika®* Ova odluka ima viSestruki ziaj. Prvo, ovakvom odlukom Ustavnog suda je
ukinuta praksa zaklflivanja i primene ugovora o blanko ostavkama u jedma lokalne
samoupravé’ Drugo, ovakva odluka je donekle uticala da se wohesod zakonske regulative
blanko ostavki na repulskom nivou?® MoZe da se ode i korak dalje i da se kaze da su
neposredna posledica Odluke od maja 2010. godmeneg izbornih zakona do kojih je doSlo u

37 puri¢ (bel. 28), ss. 192-193; Odluka 1Uz-52/2008, SIRf 34/2010.

V. S. Manojlové, Pravna priroda parlamentarnog mandata u Repubihiji, Pravna rije, Banja Luka31/2012,
s. (381 i dalje) 396.

39 Petrov (bel. 23), s. 105.

“sto, s. 100.

41 Zakon o lokalnim izborima, SI. gl. RS 129/07.

“2 petrov (bel. 23), s. 100.

3 Odluka Ustavnog suda 1Uz-52/2008, S. gl. RS 34Pdirov (bel. 23), s. 101.
“ petrov (bel. 23), s. 101.

*Isto.

*Isto.
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maju i julu 2011. godir€. Trece, Ustavni sud je u obrazloZenju svoje odluke, jgnom
potvrdio da je slobodni mandat narodnih predstanikez obzira da li se radi o narodnim
poslanicima ili odbornicima, osnovnodsdo ustavne demokratije, a da moderna uloga pkiliti
stranaka ne dovodi u pitanje opstanak ovogplaCetvrto, Ustavni sud je dao ,kritikutlana
102 stava 2 Ustava, ukazavsi i na njegovu nesaggasa drugim ustavnim odredbama. Tada je
Ustavni sud izaSao iz okvira tradicionalne ulogegativhog” zakonodavca i postupaocpk i
viSe od ,pozitivhog zakonodavca“, savettijuu granicama svojih ustavnih @ip da treba
razmisljati o uklanjanju reSenja & 102 st. 2 Ustav&® Smatram da je u ovom shju ovakvo
postupanje Ustavnog suda bilo korisno i neophogiroje postalo &igledan naum politkih
¢inilaca da potpuno pd&ine narodne poslanike svojoj volji. Razume se, takostupanje
politickih cinilaca bi iSlo kontra osnovnim principima na ko@nmsu sazdane savremene
demokratije i deluje da je Ustavni sud, da se takazim, iz ,krajnje nuzde” morao da tako
reaguje.

No, ni ovakva odluka Ustavnog suda nije bila dawaljda posluzi kao brana paikim
¢iniocima u sprovdenju njihovog nauma da poslanika stave pod viadit fiee stranke.
Potvrdilo se joS jednom da oni u Srbiji slabo mzagurisprudenciju Ustavnog suda i misljenje
ustavnopravne nauke. Naime,éve februaru 2011. godine u skupStinsku procedurugao
Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona otizerodnih poslanik&. Dva reenja iz
navedenog Predloga su podlozna kritici. Prvo, prpredloZenim izmenama, najmanje polovina
mandata koje je politka stranka dobila na izborima moralo je da bud@aadeno prema
redosledu kandidata na listi, a ostali mandati blezira na taj redosled. Drugo, a 5to je joS
frapantnije nakon odluke Ustavnog suda, je to&tagvedeni Predlog pred@o postupak u vezi
sa blanko ostavkama i na tajcima se nastavilo sa pokuSajem ,operacionalizacij&nko
ostavki®® Na ovom primeru se najbolje moZe videti kolikogeaj problem u Srbiji poprimio
razmere nerazumevanja i to od strane onih kojvakako to morali da shvate na pravilagina
Venecijanska komisija je povodom najavljenih izmetela svoje misljenje, koje na jedan
argumentovan r&n pruza kritiku najavljenih izmena. Venecijanskanksija je ponovo istakla
da secl. 102 st. 2 Ustava uvodi oblik imperativnog margatli ne u korist bir&, ve& u korist
vodstva polittkih stranaka’ Takale, u navedenom misljenju Venecijanska komisija kamge

da moze da se smatra da predloZzena odredba, a&dfa blanko ostavki, predstavlja zapravo
nain zaobilaZenja odluke Ustavnog suda.

Medutim, kao Sto je navedeno nije samo ustavotvordw§eo da poslanika preterano veze za
politicku stranku, odnosno njeno dgivo. Model izborne liste u srazmernom predstavaist
Republike Srbije, primenjivan od 2000. godine dména izbornog zakonodavstva 2011. godine
je nepoznat u uporednim sistemima. Birsu glasali samo za listu u celini, bez mégosti da
glas dodele bilo kom kandidatu, a u postupku irggaspodele, tj. dodele poslékih mandata,

" Marinkovi¢ (bel. 29), s. 183, cit. prema Petrov (bel. 231,04l

“8 petrov (bel. 23), s. 101.

*9sto, s. 102.

*0|sto.

*1 European Commission for Democracy through LawptJ@ipinion on the Draft Law on Altering and Amenglin
the Law on Election of Members of Parliament of tRepublic of Serbia Strasbourg 2011, s. 4,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/defaspx?pdffile=CDL%282011%29013-eccitanje 25. 05.
2015.

2 European Commission for Democracy through Law. (B#), s. 4.
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politicke partije uZivale apsolutnu slobodu u odabiru @i sa izborne list&. To je sistem
koji moze i da se nazove ,posredni proporcionaistiesn, jer biréi odreiuju proporciju izborne
liste u ukupnom broju mandata, dok pc¢kt stranka posreduje dodeljivanjem posikiti
mandata sa izborne liste. Ovom sistemu se prigad@amanjemu biré glasaju za izborne liste, a
da izbor vr§i politika stranka (stragtéa koalicija)¢ija je lista”>* Gratani su samo birali one
koji ¢e u njihovo ime odabrati poslanike u parlamehtha ovaj nain su polittke partije prvo
imale mogénost da predlozZe izbornu listu, a onda od zavismukizbornih rezultata mandate
dodele po svom nallenju. Na taj n&n se dodatno slabio polozaj poslanika u odnosu na
politicku stranku ili koaliciju koja ga kandiduje. Poslamije jasno da svoj mandat duguje
politickoj stranci. Tako su se Sirom otvorila vrata zajewsnu izbornu ,obmanu”. Naime,
.Kada stran&ko vaistvo zna da redosled kandidata na listi ne obagegtianku prilikom
dodeljivanja mandata, ono moze u prvi plan, na nidamestima liste, ista kandidate koji
uzivaju ugled i popularnost u javnosti, kako bi aldneli listi Sto viSe glasova, a potom ih
prilikom dodeljivanja mandata mim@ii mandat dodeliti nize rangiranim kandidatinta”.
Praktino, stran&ko vaistvo je moglo da isturi u prvi plan u predizbork@mpanji kandidate
koji uzivaju izvestan ugled i da na tajdéma,namami“ bir&e. Nakon sprovednih izbora, moze da
se desi da se mandati dodele kandidatima bez ugkdkoje bir&i nisu ni znali kada su glasali
za konkretnu listu. No, na ovom mestu bi valjalperaenuti da na pravnu prirodu postsag
mandata nema nikakav uticaj vrsta izbornog sist€mdaljalo bi biti svestan da materija
izbornog prava ute na uspostavljanje e ili manje faktéke, politicke zavisnosti poslanika u
odnosu na politku stranku. Veza iznde poslanika i politikih stranaka je nag&e izrazenija u
proporcionalnim, a u odnosu na ¢ireske izborne sistent®. Ipak, i u okviru samih
proporcionalnih sistema pravnim normama kojimaeggiliSe izborni proces moze sé&niti da

se, pre svega, postize otvaranjem izbornih lista.

Izborna lista je u Srbiji i dalje po svojim osnownbbelezjima (n&n glasanja i dodela mandata)
,Zatvorena“ u odnosu prema birma. Bira&i ne mogu da menjaju redosled na izbornoj listi,
osim Sto se u ovaj kruti sistem unosi minimalnaegnost, jeice gratani znati koji ,partijski®
kandidati imaju izgleda dadu u Narodnu skupstinu. To pokazuje da, u uslovipraye“ vezane
izborne liste, svaki kandidat pozicioniran na megsta brojem 103 i viSe ima samo teorijske
$anse da osvoji mandat, odnosno da on nema nikaéaihih izgleda na usp&hZzato se moze
postaviti pitanje: kae pristati na kandidaturu koja nema nikakvih izgled uspeh, a bez neke
realne koristi ili mozda pod nekim pritiskom ili @@om? Novo pravno reSenje otvara niz
moguenosti za primenu pravno nedopustenih instrumenataitrenutku kandidovanj&me se
produbljuju problemi u we poljuljanom sistemu narodnog predstavniStva, umd&osu
poslanici,slobodni* da svoj mandat stave na raspaige politekoj partiji (Sto su najege cinili
prilikom kandidature, a ne nakon verifikacije mataaNa to se nadovezuje i problem, koji

%3 pejic (bel. 26), ss. 84-85.

> R. Markovit, Ustavno pravpBeograd 2011, s. 238.

% peji¢ (bel. 26), s. 85.

%5 Markovi¢ (bel. 54), s. 238.

" D. Stojanow, Pravni poloZaj poslanika na primerima Francuskestije, Nemake i JugoslavijeNi$ 1999, s.
295; Manojlovt (bel. 38), s. 389.

%8 Stojanové (bel. 57), s. 295; Manojlogi(bel. 36), ss. 388-389.

%9 Pejié (bel. 26), s. 87.
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doduse nije direktno predmet zakonskog normiraaj@, je proces nominacije kandidata unutar
samih politekih partija. Moze se @kivati da ovakva kombinacija modela zatvorenee ligt
uslovima pune proporcionalnosti u jedinstvenoj iziwp jedinici izazove joS W@ stepen
centralizacije prilikom odléivanja o nominaciji,¢ime se u potpunosti ograava mogdnost
¢lanova politéke partije da odkuju o potencijalnim kandidatins.

Svakako, kako bi se u Srbiji poslanik oslobodioiSeyakog “stiska” politkih stranaka valjalo
bi da se razmiSlja o otvaranju izbornih lista, oslmm da se dozvoli da béiaukoliko to zele
izraze svoje preferencije u okviru same liste. Tozhista, bio korak napred. No, valjalo bi na
umu imati i jednucinjenicu, a to je da i tada “pokke partije imaju mogtnost da utiu na
odabir ,svojih* kandidata, pa se na udarnim poaitia na izbornim listama nalaze kandidati
koje preferira sama partija, dok se na nizerangmamestima nalaze oni kandidati koji teSko
mogu, preko ,personalnih“ glasova, sebi da obezledie poziciju. Metod dodele mandata, tj.
unutrasnje raspodele je isti kao kod vezane Imstsilac izborne liste dodéé osvojene mandate
kandidatima po redosledu sa liste. Ovaj model pealisi pokazao kao slaba korekcija vezane
liste, jer se u krajnjem sve svodina distribucigdiSta prema broju glasova koji su dodeljeni
samoj listi. Mali je broj kandidata, koji mogu davoje dovoljno glasova da bi se ,pomerili“ na
bolju poziciju i osvojili mandate®! Bez obzira na to, misljenja sam da bi bilo korigmedvideti

i ovakvu mogudnost, pa makar samo to i ostala.

4. Korisna iskustva za Srbiju iz uporednog prava

Nakon sprovedenih izbora deSava se da parlamentajaju polittku stranku, odnosno da

napuste politiku stranku ili koaliciju n&ijoj su listi izabrani. U praksi, ali ni u teorijnemacak

ni jedinstvenog naziva za takve pojave — da bakeet pojave opisale koriste se pojmovi i izrazi
poput ,partijsko preusmerenje - Party Switchingdrgbegavanje — Defecting®, ,prestrojavanje -
Floor-Crossing®, ,polittki nomadizam®, itd. Na&e&i razlozi koji se navode u prilog mera

protiv takvih pojava su:

1. Zastita demokratski izrazene volje dpaa i legitimiteta vlasti koji bi bili izigrani
ukoliko se omogéi nesmetano menjanje partijske pripadnadéinova parlamenta, ili
odstupanje od politike stranke;

2. Onemogdavanje korupcije i trgovanja mandatima ;

3. Ojatavanje demokratskih institucija u koje spadajulitpike stranke i onemogavanje
nestabilnosti politkog poretka. Stavide, smatra se da je g&lithomadizam ne samo
demokratski i moralno problema&tin, ve€ i da je disfunkcionalan u parlamentarnom
sistemu vlasti, ukoliko ogratava partije u vlasti i opoziciji da deluju kakottébalo®®

Uticaj na polozaj poslanika u shju razltitih vidova prekida veza sa strankom pre@dvvei
broj drzava i takve mere postajak i u drzavama u kojima se zvamo, ili u nakgnim radovima,

% pejic (bel. 26), s. 88.

®1 pejic (bel. 26), s. 82.

62 7. Kedzia/A. HauserThe impact of political party control over the esise of the parliamentary mandate
Geneva 2011, s. 16.

% H. J. VeengStrong Party System as a Condition for Represamtdliemocracy, The Impact of Floor Crossing on
Party Systems and Representative Democ¢i@ape Town 2006, s. 18, cit. prefari¢ (bel. 28), s. 187.
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negira da postoji bilo kakav vid anti — defectingkanodavstva. N&gZe su preddene
poslovnicima parlamenta, odnosno parlamentarnihod@m zbog toga prevazilaze ¢he mere
partijske prinude i discipline koje imaju internadakter i koje ne bi smele da ugroze pravni
poloZzaj poslanika. Sastoje se u onemd@ganju pristupanja drugim poslékim grupama
poslanika koji napusti svoju poslakii grupu® U teoriji se smatra da ostajanje van
parlamentarne grupe predstavlja ,marginalnu sijuadia poslanik€® Takve mere mogu da
budu privremene ili trajne. Primera radi, udaeskom parlamentu, poslanik moze da napusti
svoju stranku, odnosno posl&ki grupu, ali je Poslovnikom prediéno reSenje prema kome
poslanik koji je napustio svoju poslégki grupu, ili je iz nje izb&n, moze da se prikudrugoj
poslanékoj grupi, ali samo po isteku perioda od Sest mes@cana kada je napustio prethodnu
poslanéku grupu, odnosno od dana kada je iz njedeha@l.15 st. 5 Poslovnika)® Radikalnije
reSenje sadrzi poslovnik bugarskog parlamenta.okoiiom je predvdeno da poslanik moze da
budeclan samo jedne poslatie grupe i da u stiaju da Zeli da napusti svoju poskdai grupu
treba da podnese pismenu ostavku Sefu p@giargrupe i predsedniku skupstine, a ostavka na
¢lanstvo u poslaikoj grupi javno se objavljuje na plenarnoj sedsikiipstine. Poslanik koji je
napustio svoju poslatku grupu, ili je iz nje izb&n, zadrZzava svoj mandat, ali postaje nezavisni
poslanik i do kraja mandata ne moZze da se ptikijekoj drugoj poslaikoj grupi, niti, zajedno

sa drugim nezavisnim poslanicima, moze da formoaepnu poslatku grupu. U Bugarskoj
poslanici koji zadrzavaju nezavisni mandat ne mdgubuduc¢lanovi stalnih parlamentarnih
odbora, odnosno, po napusStanju poslemi grupe, gube svojélanstvo u odborima i u
parlamentarnim delegacijarialstovetno reSenje prema kome poslanik zadrzavansandat po
napustanju politke stranke, odnosno poslaéke grupe, ali prema kome ne moze da se ptiklju
nekoj drugoj poslakkoj grupi vazilo je i u Rumuniji za poslanike dogjdoma parlamenta, ali
je Ustavni sud stao na stanoviSte da takvo re§angj@stavlja povredu prava poslanika i da se
kosi sa slobodnim mandatoth.

Neke vanevropske drzave imaju reSenja, kojima seekana&in sankcioniSe menjanje partijske
pripadnosti tokom legislaturnog periotfaTakaie, “u Austriji i Nemakoj predviteno je da
obrazovanje parlamentarne grupe od strane poslakdfa ne pripadaju stranci koja je
ucestvovala na izborima (zapravo od poslanika koji mapustivSi svoje stranke zadrzali
poslanéki mandat) podleze odobrenju parlamenta, odnosmoada kome se takva grupa
obrazuje. Gubitak poslatkog mandata u staju razltitih vidova prekida veza sa strankom
predvida manji broj zemalja. Uglavhom je¢re drzavama Komonvelta, a svakako najpoznatiji
primeri iz ove grupe su Indija i Juzna Afrik&".

 puri¢ (bel. 28), s. 188.

5 P, Avril/d. GicquelDroit parlementaire Paris 1988, s. 70, cit. prema Stojargdidel. 57), s. 187Duri¢ (bel. 28),
s. 188.

 puri¢ (bel. 28), ss. 188-189.

6 ¢l 12 i 13 Poslovnika Parlamenta Bugarske, Sl. dkg 97/14, http://www.parliament.-
ba/en/rulesoftheorganisatign®itanje: 27. 05. 201Puri¢ (bel. 28), s. 189.

8 puri¢ (bel. 28), s. 189.

%9 V. European Commission for Democracy through LReport on the imperative mandate and similar peatic
Strasbourg 200%ttp://www.venice.coe.int/webforms/documents/defaspx?pdffile=CDL-AD%282009%29027-
e, KCitanje: 27. 05. 2013 uri¢ (bel. 28), s. 189.

OPuri¢ (bel. 28), ss. 189-190.
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Posebno je interesantno ukazati da primer gubitkadata postoji i u zemljama EU. Primer za to
je Portugal. Razlog za apsolutnu disciplinu u akvportugalskog parlamenta su pre svega
ustavna reSenja, koja su u odnosu na druge zeuovjgespartijski orjentisana. Ovo se objasSnjava
dovaienjem u kontekst sa tranzicijom Portugala ka deatgksredinom 70.-ih godina i takve
norme su garantovale minimum palke stabilnosti, a kako bi demokratia mogla da
funkcionise’* U Portugaliji jedino politke stranke mogu da predlaZzu kandidatske liste na
parlamentarnim izborim&. Ustavom se pred#a da poslanicima, ukoliko seflane u drugu
politicku stranku u odnosu na onu &igj su listi izabrani, prestaje mand&tU drugom delu
Iberijskog poluostrva, u Spaniji, poslo se drugiatgm. Naime, neke polike stranke u Spaniji
su zaklj&ile sporazum da e sardivati sa poslanicima koji su napustili ili koji n@oStuju
svoju polittku stranku’* U ovom sldaju su same politke stranke svojim dogovorom
omogile politicko sankcionisanje parlamentaraca.

Trebalo bi da se pomene i &y Ukrajine. U ovoj zemlji u Ustavu nije postojaleSenje prema
kojem je poslanicima prestajao mandat Wajw kidanja njihovih veza se polikom strankom
ili koalicijom koja ih je kandidovala na izborifdMedutim, parlamentarni Zivot u Ukrajini je
obelezila rastta praksa menjanja partija od strane poslanika. Zbogp je tamosnji
ustavotvorac, ustavnim izmenama, a kojima je praverao poslanika i politku stranku ili
koaliciju nacijoj je listi izabran, imao naum da tome stane n& Predviieno je da poslaniku,
odnosno poslanici koji ne postaglanovi parlamentarne grupe kojom se predstavljatipka
partija ili koalicija nacijoj su listi izabrani, kao i ako je napuste, make prestane mandat.
Odluku o tome donosi rukovodieorgan te partij€® U ovom sl#aju mozemo da vidimo da
dolazi do svojevrsnog, za demokratska druStva neftepog mesSanja rukovodstva jednog
udruzenja, kao Sto je poliia partija, koje odléuje o javnoj funkciji poslanika, poslatkiom
mandatu.

Inace, “sasvim posebno reSenje u okviru ove grupe, &ej@ teoriji kvalifikuje kao ,odlaganje
kazne*, postoji u lzrael(, Naime, “12. amandman na Osnovni zakon o Knesetzaheanjuje
promenu stranke pripadnosti, ili istupanje iz stranke, ali prativ da nelojalni poslanik na
sled€im izborima née mai da bude kandidat ni jedne stranke koja je biladptavljena u
Knesetu, izuzev u staju da je izlazak iz partije bio posledica podetetie, a Sto je inge
uredeno zakonom’?

"1 C. Leston-Bandeira, Dissent in a Party-Based &adnt,Party Politics 6/2009, s. (695 i dalje) 701.

2|sto, s. 697;¢l. 151 Ustava Portugala.

3sto,s. 698;¢l. 160 Ustava Portugala.

" Puri¢ (bel. 26), ss. 191-192; European Commission fanBaacy through Law (bel. 69), s. 7.

> European Commission for Democracy through Law. @), s. 11.

8 Isto, ss. 11-14¢l. 81 Ustava Ukrajine.

" C. Nikolenyi, Constitutional Sources of Party Csiba: Anti-Defection Laws Around the World, s. 12,
https://www.uio.no/english/research/interfacultgearch-areas/democracy/news-and-
events/events/seminars/2011/papers-roma-2011/RakueNyi.pdf, ogitanje: 27. 05. 201 uri¢ (bel. 28), s. 191.

® Nikolenyi (bel. 77), ss. 11-12;buri¢ (bel. 28), s. 191; V. Osnovni zakon sa amandmanima
https://www.constituteproject.org/constitution/lska2013.pdf o¢itanje: 31. 05. 2015.
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5. Zaklju ¢ak

Bez politckih stranaka se ne moze u savremenim predsidumidemokratijama, ali se ne moze
i bez slobodnog poslatkog mandata. Zbog toga se mora stvoriti takav pravnSiri drustveni
okvir u okviru kogace poslanik imati slobodan mandat uz postojanje dareg stepena
frakcijske discipline i solidarnosti. Ovo je nuzma svaku demokratsku zemlju, pa i Srbiju.
Uopsteno, u Srbiji poslanik se mora osloboditi Sayakog ,stiska” politikih stranaka. Sa druge
strane, mora se stvoriti i mogwst da biréi, parlament kao drzavni organ i palke stranke
sankcioniSu one poslanike koji svoju funkciju i poenu im slobodu zloupotrebljavaju. Sloboda
zn&i i odgovornost. Politiki ¢inioci bi morali da budu svesni kolika je vaznosib®dnog
poslantékog mandata za razvoj i postojanje demokratije kopeemlji i gde se nalaze granice
koje se nikako ne smeju greNaravno, njihovi interesi taki@ moraju da se zastite, ali natima
da se ne unisti to ,jezgro” nevezanog mandata.

Konkretno, prilikom eventualne parcijalne revizijstava ili prilikom donoSenja novog najviSeg
pravnog akta u Srbiji, svakako bi se trebalo kiomarmi, kao Sto je ova predienacl. 102 st. 2
Ustava. Takvim normama se ne postize nista poxzitidiini se ispravnim razmisljanje da je
“ustavotvorac nastojeda nae obéani lek za partijsku nedisciplinu parlamentarazajanti ga
Ustavom, zaboravio i na uzviSena demokratskéelaakoja je zapisao na samomdéetku
osnovnog akta™ Bolji efekat bi se moZda postigao kada bi se wadtblozaja politikih
stranaka ostvarivala odredbama parlamentarnog pukly slécno kako je to urdeno u
Bugarskoj i Maarskoj. Uostalom, radi se o zemljama koje su nasediy a bile su i deo tzv.
komunisttkog bloka. Na ukrajinsko i portugalsko reSenje netrbbalo da se ugledamo.
Ukrajinsko reSenje bi predstavljalo korak unazastloosu na nasSe pozitivno pravo. Portugalsko
reSenje opet dovodi do suviSe jakog uticaja @it stranaka na poslanika. Zbog toga bi moglo
da se ide tim srednjim reSenjem, te da se pre swegaama poslovnika pomire suprostavljeni
interesi. Naravno, politkim strankama uvek ostaje mdgst da u svom internom delovanju,
politickim sredstvima kaznjavaju neopravdane promene ikmlit da na taj nén realizuju
vanpravnu polittku odgovornost poslanika. No, to suévgravila politckog procesa, koji, kao
Sto je navedeno, ne moZe uvek i datiaa da bude regulisan pravnim normama.

Na taj n&in bi se pomirila dva naizgled suprostavljena ciRavi, da polittke stranke, a i volja
birata izrazena na izborima, budu viSe z&sii od takozvanih ,prebega”, a néito od onih
lakomislenih i zlomislenih, jer bi se takvim reSem poslanik odvrégao da lakomisleno ili
zlomisleno postupa u suprotnostima se politikomakpa je i kandidivala na izborima. Drugi,
poslanici bi, ipak, dobili mogunost da se odupru volji polikih stranaka i parlamentarnih grupa
i da funkciju vrSe savesno i odgovorno, $fitepsti interes, onako kako oni smatraju da bi
trebalo to dafine. Ovo bi mogli da&ine bez straha dée im prestati funkcija poslanika zbog
izraZzenog neslaganja, odnosno prestanka veze gg&lgmh partijom koja ih je kandidovala na
izborima. Na taj ndn se dobija vreme, a koje je potrebno da bi s@icamdgovarajdi nivo
politicke kulture.

Da bi se sve navedeno ostvarilo potrebno je pagwjgedne ,ustavne kulture” koja
podrazumeva ,zainteresovanog i dobro obaveSten@gabhiodnos poverenja izrmhe biraa i
predstavnika, predstavnika svesnog da vrSi funkogw svoje ime i u svom interesu (interesu

9 M. Jovanou, Misljenje Venecijanske komisije o Ustavu SrbijeSh&aj slobodni mandaiGodisnjak Fakulteta
politickih nauka u Beogradu/2007, s. (242 i dalje) 246; Markévibel. 1), s. 53.
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stranke ili neke interesne grupe) nego u opStesrast, svest predstavnika o samoog@eamju
koje proizlazi iz oséaja odgovornosti itd. Sve ovo su uslovi koji seastju evolucijom, a ne
ustavnim ili zakonskim normama (premda one, akodebre, svakako imaju udela u tom
procesu).®’ Nakon proteka tog vremena, moglo bi da se razmiglj ukidanju tih posloviikih
normi, jer bi do tada trebalo da deani, poslanici i politke stranke viSe srastu zajedno. Té&o
kada je ré& o materiji izbornog zakonodavstva u Srbiji bi sébda se razmislja o izvesnom
otvaranju izbornih lista i o udenju nekog vida preferencijalnog glasanja. Videlosda ovakav
vid glasanja ne menja bitno stvitiali je dobro da geani imaju i takvu institucionalnu
moguenost. Tako se postize, ipak, bar mégost da biré i parlamentarci budu povezaniji,
odnosno da bita ,nagrade” parlamentarca koji je prema njihovomsSienju svoju funkciju
vrSio odgovorno. To je jedan od prvih koraka, asniesto i najtezi.

8 petrov (bel. 15), s. 774.
8 pejié (bel. 26), s. 82.
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