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Miroslav Dordevi¢'

ISTORIJAT IZBORA U KNEZEVINI
I KRALJEVINI SRBIJI

Izbor narodnih predstavnika u Srbiji XIX veka postepeno je evoluirao
od izbora regulisanih obicajima do jednog, za ono vreme, slobodno mozemo
rec¢i naprednog i demokratskog sistema, kakav predvidaju Ustav iz 1888. i
Izborni zakon iz 1890 godine. Izbore su u praksi neretko pratili razni
pritisci, pa su zato vazmni iskoraci bili izuzimanje policijskih organa iz
procesa izbora, ustanovljavanje birackih spiskova i tajnog glasanja.
Proporcionalni sistem raspodele mandata, predviden Ustavom iz 1888.
velika je novina, jer on u evropskim drzavama tog vremena gotovo uopste
nije bio zastupljen. Tokom celog trajanja Knezevine i Kraljevine Srbije opste
pravo glasa nije postojalo. Zene i Citave kategorije stanovnistva su bile
izuzete iz birackog tela, a postojao je i imovinski cenzus cija je visina
varirala. Ipak, uz izuzetak dvogodisnjeg vazenja Oktroisanog ustava iz 1901,
Srbija se od 1804. i vaspostavijanja drzavnosti kretala ka demokraticnijem
drustvu u kome vlast uz vladara vrsi suvereni narod preko svojih izabranih
predstavnika.

Kljucne reCi: izbori, izborni sistemi, izborni zakoni, narodna
skupstina, ustavi KneZevine (Kraljevine) Srbije.

! Istrazivag pripravnik Instituta za uporedno pravo, Beograd
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Zaceci moderne srpske drzave i KneZevina Srbija

Pojam izbora narodnih predstavnika je neraskidivo vezan za pojam
ustavnosti, pa se zato u iznalazenju korena i objasnjavanju istorijata izbora u
Knezevini i Kraljevini Srbiji valja osvrnuti na zacetke ustavnosti, istorijske
okolnosti i drustvenu klimu tog vremena. Bez obzira da li se sustina birackog
prava vidi kao vrSenje narodne suverenosti ili javne funkcije uspostavljene
ustavom radi vrSenja nacionalne volje2, jasno je da ni jednog ni drugog
nema bez ustava i1 zakona koji ¢e ograniiti vlast vladara i omoguciti
gradanima vr$enje ovog prava, odnosno funkcije. Cesto se u literaturi istice
(pa tako i Slobodan Jovanovi¢) kako se ustavno pitanje u Srbiji suStinski
svodilo samo na problem ograni¢avanja vladalacke vlasti. Ovo pak, kada za
to drustveni uslovi dovoljno sazre, logicno vodi pitanju na koji nacin
odabrati narodne predstavnike koji ¢e kroz nekakvo predstavnicko telo vrsiti
ovu funkciju. No, preduslov svemu tome jeste drzava, tj. drzavni aparat na
¢ijem Celu se sa jedne strane nalazi vladar, a sa druge drustvene snage koje
teze da vrSe takvu kontratezu apsolutizmu vladara. Za razliku od drzava
zapadne Evrope u kojima se burZzoaska klasa formirala vekovima, a
vladarska vlast po pravilu bila ¢vrsta, u ranoj srpskoj drzavi pocetkom XIX
veka situacija je bila znatno drugacija. Prvi zadaci Ustani¢ke Srbije bili su
upravo suprotno - da se u ekonomski zapustenoj drzavi pod visSevekovnom
turskom okupacijom prvo ustanovi vlast koja bi mogla da dovede do
nacionalnog oslobodenja. Zato je sa jedne strane borba protiv Turaka
ostavila druge prioritete po strani, a sa druge pak nije ni bilo dovoljno zrelih
drustvenih ¢inilaca koji bi uticali na burZzoaske preokrete kakvi su se desavali
u Evropi. Situacija ¢e se promeniti tridesetih godina XIX veka kada je Srbija
posle sloma dva ustanka politickim putem uspela da sebi izdejstvuje
ekonomske slobode®. One ¢e dovesti do bogaéenja jednog sloja stanovnistva
1 stvaranja novog vaznog politickog Cinioca, pokretaca ustavnog razvitka u
Srbiji.

Odgovoriti na pitanje koji je prvi srpski ustav nije bas lako kako bi se
moglo ocekivati. Hronoloski gledano prve akte ustavno - pravnog karaktera
sre¢emo joS u Srbiji Prvog ustanka. U pitanju su dva oktroisana akta iz 1808.
i 1811. godine ¢iji je glavni cilj bio postavljanje Karadorda za ,,pervog i
verhovnog serbskog predvoditelja“ (1808), odnosno za jedinog vrhovnog
vodu koji se =zaklinje da niSta nece preduzeti bez sporazuma sa

2 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd: Justinijan, 2005, 269.

3 Dobijanjem Hatierifa iz 1830. godine. O potonjem razvoju srpskog gradanskog prava, kao i
donosenju Srbijanskog gradanskog zakonika iz 1844. godine, vidi viSe u: Miroslav Dordevi¢,
Pravni transplanti i Srbijanski gradanski zakonik iz 1844, Strani pravni Zivot 1/2008, 62 — 84.
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Praviteljstvujusc¢im sovjetom (1811). Ova dva akta ustavnog karaktera koja
je Stojan Novakovi¢ nazvao ,,samovoljnim ustavom Karadorda i njegovih
stare§ina® sustinski normiraju apsolutnu, koncentrovanu monarhiju.* Oni su,
dakle, reSavali jedno vazno ustavno pitanje - pitanje vrhovne vlasti, ali se
ipak ne mogu smatrati ustavima ,jer su im nedostajala bitna svojstva i
sadrzaj koji, po teoriji ustavnog prava, karakteriSu ustave uopste, a naime:
nisu bili slozeni pravno - politicki akti posto nisu sadrzali odredbe razli¢itog
karaktera, jer nisu bili najvisi pravni akti, nisu predvidali kako ¢e se donositi
niza pravna pravila itd.“’ Ni jedan ni drugi akt ne pominju narodnu skupstinu
§to neki autori takode uzimaju kao parametar pri odredivanju nekog akta kao
ustava.® No, to nikako ne znadi da je u to vreme Srbima narodna skupgina
bila nepoznata. Za vreme turske okupacije postojale su knezinske skupstine
koje su se odrzavale po teritorijalnim jedinicama - knezinama i okupljale
kmetove i ,,znatnije seljake*. Na mesto njih ¢e se za vreme Prvog srpskog
ustanka javiti jedna Narodna skupstina, sastavljena od stareSina nahija i
viseg svestenstva.’ Iskljudiva nadleznost ove skupstine je bila savetodavna.
Rad skupstine, kao i izbor njenih ¢lanova, vrSio se bez pisanog zakona,
prema obigajima. Medutim, kako dobro primec¢uje Zivojin Risti¢ u svojoj
doktorskoj disertaciji, skupstina koju je knez Milo$ sazvao radi objavljivanja
HatiSerifa iz 1830. godine znaajno se razlikovala od ranijih narodnih
zborova. Od ove skupStine postaje obiCaj da same opstine biraju svoje
predstavnike - deputate: ,,Tada su prvi put dosli deputati sa punomocstvom,
odredeni gotovo putem formalnih izbora. Tri ili Cetiri mala sela poslala su po
jednog deputata, srednja po jednog, a veca sela i palanke i vise od jednog.
Tako samo Beograd poslao je Sestoricu. Izbor nije vrsen jednog dana u celoj
zemlji, ve¢ u vremenu od dva meseca imale su se knezinske skupstine
postarati da ga izvrSe u svojim opStinama [...] Izabranici su dobijali od svojih
bira¢a naroCito pismeno punomocstvo, koje je overavao i svojim pecatom
potvrdivao kneZinski stare§ina.* Ovaj organizovani na¢in izbora
predstavnika je svakako predstavljao jedan korak napred u sazrevanju
polititke svesti i institucionalizma u Srbiji’. No, sam postupak izbora je i

4 Ratko Markovi¢ (2005), 105 - 106.

5 Dragoslav Jankovi¢, Razvitak ustavnosti u Srbiji u XIX i pocetkom XX veka, Ustavi
Knezevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903, Beograd: SANU, 1988, 12.

% Marko Pavlovi¢, Narodna skupstina u ustavima KneZevine i Kraljevine Srbije, Dva veka
srpske ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 100.

7 Zivojin Risti¢, Izborni zakoni Srbije, doktorska teza, Beograd, 1935, 8.

8 Zivojin Risti¢ (1935), 9.

? No, kada se sagledava devetnaestovekovna istorija srpske skupstine, nemoguée je a ne naiéi
na pojave koje su iz danas$njeg ugla posmatranja cudne, pa ¢ak i smesne. Tako je na primer do
Zakona o Narodnoj skupstini iz 1861. godine bilo uobicajeno da poslanici na zasedanja
skupstine dolaze naoruzani. Marko Pavlovi¢ u svom radu lepo primecuje da se ,,skupstine u
Srbiji bile nekakva meSavina vojne smotre i parlamenta. Cuvena Svetoandrejska skupstina, sa
naoruzanim poslanicima izgledala je ovako: u noéi crvene im se fesovi, za pojasom blistaju
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dalje bio regulisan obi¢ajima. Prvi pisani akt o izborima Srbija ¢e dobiti tek
1858. godine - Zakonom o Narodnoj skupstini.

Sretenjski ustav iz 1835. godine se tradicionalno i po veéini autora
smatra prvim srpskim ustavom.'” Ovaj akt je takode po svojoj prirodi
oktroisan - samo procCitan na Sretenjskoj skupstini i jeste pokuSaj da se
ograni¢i apsolutisticka vlast vladara''. Namera Dimitrija Davidovica, tvorca
ovog ustava, jasna je ve¢ i iz samog naziva akta - ustav, termina koji je on
izveo od redi ustaviti, zaustaviti.'” Ovo se dalo &initi pre svega preko
ustanove drzavnog saveta, Cije je ¢lanove doduSe imenovao knez. Postojala
je 1 Narodna skupstina kao predstavni¢ko telo, ali njena funkcija nije bila
zakonodavna, nego pre svega da utvrduje poreze i druge dazbine po nacelu
no taxation without representation. Ona je bila u celosti izborno telo koje se
sastojalo od deputata ,,iz sviju okruzja i svega knjazevstva Serbije*. Ovaj
izbor se takode, kao i izbor za prethodne skupstine vr§io po obicajima.
Sledec¢i ustavni akt, tzv. ,, Turski ustav* iz 1838. godine, donet je u vidu
hatiSerifa pa mu mnogi autori i spore karakter ustava'’. Iako po svojoj
strukturi on nije klasi¢an burzoaski ustav, ,nema preambule, a ustavne
odredbe, mada donekle sistematizovane, ne ¢ine u potpunosti jednu
korehentnu celinu“', ipak svojim odredbama obuhvata osnovnu ustavnu

srebrne jabuke od pistolja i preko krila sjaju zlatali balcaci od sabalja“- Marko Pavlovié¢
(2010), 102. Ovaj autor dalje navodi, citiraju¢i delo Slobodana Jovanovica ,,Ustavobranitelji i
njihova vlada/ druga vlada Milosa i Mihajla“, da se na toj istoj sednici viSe puta i potezalo
oruzije i njime pretilo, pa je tako Jovan Ili¢ udarajuci se po pistolju pretio Misi Anastasijevicu
da nece ziv napustiti skupstinu i sl. Takode skupstine i izbori koji su se narednih decenija
odrzavali neretko nisu bili bolje srece. Tako je recimo ostalo zabelezeno da je za vreme izbora
1893. usled represije policijskog aparata i ostraS¢enosti partija u selu Gorac¢i¢u ¢ak petnaest
ljudi izgubilo zivot. - Milan Jovanovié, Izborni sistemi, Beograd: Institut za politi¢ke studije,
1997, 112.

1% Drugacije Marko Pavlovi¢: ,,Dokument koji je usvojen na Sretenjskoj skupstini 1835. nije
bio ustav zato $to on nikada nije ni vazio, a nije vazio zato $to je donet od neizgradenog
(nedoraslog) ustavotvorca“. Po ovom autoru ni Turski ustav iz 1838. ne treba smatrati
ustavom zato §to ,,nije uopste ustav ni sa formalnog ni sa materijalnog stanovista. Po formi to
je sultanov dekret upuéen upravniku jedne turske provincije. S druge strane on nema ni jedne
odredbe o osnovama narodnog predstavniStva kao izraza narodne suverenosti.“ — Marko
Pavlovi¢ (2010), 100.

! Posle Miletine bune knez Milos je bio prinuden da donese jedan ovakav akt. Medutim, on
je ostao samo pokusaj jer je zbog intervencija velikih sila vazio svega mesec dana.

12 Snezana Savi¢, Liberalno prirodno pravo u istoriji srpske ustavnosti, Dva veka srpske
ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 84.

1 Turski ustav je u stvari delo srpskog zakonopisca Jovana HadZiéa, autora Srbijanskog
gradanskog zakonika iz 1844. godine. On se, doduse, zalio kako je pre usvajanja ,,njegov
nacrt unakazen“ — Mira§ Kiéovi¢, Jovan Hadzi¢ (Milos Sveti¢), 1930, 89. Vise o Jovanu
Hadzic¢u vidi: Miroslav Dordevié¢, Kodifikatorski rad Valtazara BogiSic¢a i Jovana Hadzica,
Spomenica Valtazara Bogisica o stogodisnjici njegove smrti, 2011, 283 —299.

' Ljubica Kandi¢, Ustav od 1838. godine, Ustavi KneZevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903,
Beograd: SANU, 1988, 64.
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materiju. Medutim, ovaj akt uopSte ne predvida Narodnu skupstinu, a
ogranicavanje vlasti vladara vrsi posredstvom ustanove Drzavnog sovjeta
koji je ustavom podrobno regulisan'’. Turski ustav je od svih ustava
Knezevine i Kraljevine Srbije najdugovecniji — formalno on ostaje na snazi
tri decenije, sve do donoSenja tzv. Namesnickog ustava 1869. godine.
Medutim, on fakti¢ki prestaje da vazi deceniju ranije jer je knez Milo§ po
povratku na presto 1858. godine potpuno prestao da postuje ovaj ustav, da bi
ga ustavni zakoni kneza Mihaila (tzv. PreobraZenski ustav'®) iz 1861.
sustinski sasvim derogirali.

Ta 1858. godina je za pitanje istorijata izbora u Srbiji veoma vazna jer
je tada donet zakon o Narodnoj skupstini, koji je, kao $to je ve¢ pomenuto,
prvi pisani zakon o obrazovanju skupstine u Srbiji. Teznji za donoSenjem
jednog skupstinskog zakona bilo je i ranije, pa je tako 1848. na pismeni
zahtev svih srpskih okruga donet zaklju¢ak kneza Aleksandra Karadordevica
i Drzavnog saveta da se drzanje skupsStine Sto pre reguliSe. Savet je iste
godine podneo knezu Predlog skupstinkog zakona, koji usled raznih
okolnosti nije potvden, ali je zato posluzio kao osnov Skupstinskom zakonu
iz 1858."7 Ovaj zakon, za koji je najzasluzniji Ilija Garaganin, proizvod je
razli¢itih stremljenja od kojih je mozda najdominantnije bilo da se sazove
Narodna skupstina (sv. Andrejska skupstina) i na njoj odluci o vracanju
kneza Milosa i dinastije Obrenovié¢ na vlast, §to se i dogodilo'®. Po njemu su
aktivno biracko pravo imali drzavljani Srbije sa navrSenom 21 godinom
zivota'®. Za pasivno biragko pravo bilo je potrebno biti stariji od 30 godina i
imati prebivali§te u izbornoj jedinici. Na svakih 500 poreskih glava birao se
jedan poslanik. U okruznim varoSima poslanike je neposredno birao narod, a
u srezovima posredno — preko izabranih poverenika. Skupstina je ukupno
imala 439 poslanika, a osim izabranih poslanika postojali su i poslanici po
polozaju: okruzni protojereji, okruzni nacelnici, predsednici prvostepenih i
visih sudova.®® Glasanje je bilo javno, a izborni sistem - veéinski sa
relativnom ve¢inom. Sv. Andrejska skupstina je ostala van zakonodavne
aktivnosti (u skladu sa vaze¢im Turskim ustavom), Cisto savetodavni organ,

15 Doduse, u dodatku Ustava stoji da je Narodna skupitina dozvoljena, ali se ona nije morala
odrzavati, a kada jeste, njen izbor i rad su u celosti ostavljeni obi¢ajnom pravu.

'® Postoji grupa autora koja smatra da je prvi Ustav Srbije zapravo bio tzv. Preobrazenski
ustav. Ovaj nekodifikovani ustav, sastoji se od Zakona o narodnoj skupstini, Drzavnom
savetu i nasledstvu prestola, koji su doneti na Preobrazenskoj skupstinini 1861.

17 Zivojin Risti¢ (1935), 12.

'8 To je predstavljalo grubo izlaZenje iz nadleznosti skupitine i krienje vazeéeg Turskog
ustava koji dozvoljava postojanje Narodne skupstine iskljuc¢ivo kao savetodavnog tela.

19 Zene nisu mogle glasati u Srbiji i Jugoslaviji sve do izbora za Ustavotvornu skuptinu 11.
novembra 1945, kada je uvedeno opste pravo glasa.

2% Milan Jovanovié¢ (1997), 106.
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ali je nesporno da Zakon o Narodnoj skupstini, kojim je obrazovana,
predstavlja dalje jacanje institucije skupstine u Srbiji.

Srbija, zemlja u kojoj se vekovima sazivanje narodnih zborova
odvijalo prema obic¢ajima, u perodu od tri godine posle prvog zakona o
skupstini dobice ¢ak jos tri nova skupstinka zakona i to sve u razmaku od po
godinu dana - 1859, 1860 i 1861. godine. Ovi zakoni se nisu mnogo
razlikovali od onog iz 1858, ali izvesne razlike postoje. Neke od njih su: Po
Zakonu iz 1861. godine uveden je imovinski cenzus - mogao je glasati samo
onaj gradanin Srbije koji placa ,,kakav danak®, §to je doduSe samo neznatno
suzilo obim birackog tela, jer su svi placali ,,glavarinu® u iznosu od 3 talira
(15 dinara) godisnje, a kako Zakon koristi re¢ ,,kakav* (danak) znaci da su
mogli glasati ¢ak 1 oni koji su platili manje od toga. Razli¢ito su postavljeni i
uslovi za gubitak birackog prava - dok Zakon iz 1858. samo predvida da ¢e
biracko pravo izgubiti svako ko ucini ,kakvo zloCinstvo“, docnija dva
zakona to podrobnije definiSu, a Zakon iz 1861. ovom pitanju posvecuje
posebnu paznju i posebno strogo, pa ¢ak i nepravedno reguliSe ovu
materiju.’' Izvesne razlike izmedu ova Getiri zakona postoje i u odredenju
koje grupe lica zbog svoje profesije ne mogu vrsiti svoje biracko pravo™.
Tako, recimo, samo Zakon iz 1861. propisuje da ,,redovni vojnici® ne mogu
glasati, Zakon iz 1858. zabranjuje Cinovnicima da vrSe biracko pravo u
mestu gde vrSe vlast, dok sva Cetiri zakona propisuju da lica koja kod drugih
sluze ne mogu glasati, a samo Zakon iz 1861. tome izri¢ito dodaje Segrte i
kalfe. Medu vaznijim razlikama je ukidanje poslanika po polozaju. Zakoni iz
1859, 1860. 1 1861. predvidaju iskljucivo izabrane poslanike. Ovo je, Cini se,
posledica teznji knezeva Milosa i Mihaila da skupstinu $to je vise moguce
oslabe, izmedu ostalog i uklanjanjem ono malo nezavisne inteligencije koja
je po takvom zakonskom postavljenju ulazila u skupstinu i pritom iskazivala
odium prema vladaofevom apsolutizmu. NesSto se razlikuju i uslovi za
vrsenje pasivnog birackog prava, kao i nekompatibilnost vr§enja poslanicke i
¢inovnicke funkcije (koja nije predvidena samo zakonom iz 1859. godine).
Odredene, manje razlike su postojale i u nacinu sazivanja skupstine po ovim
zakonima, a Ustav iz 1861. godine je specifican i po tome $to je pored
obi¢ne predvidao i postojanje Velike narodne skupstine®, kao i biracki

21 Vige o razlikama ova Getiri zakona: Zivojin Risti¢ (1935), 20 - 22.

22 U zakonu se ne kaZe se da nemaju biradko pravo, veé¢ da ga ne mogu vrsiti, §to se fakticki
svodi na isto.

% Velika narodna skupstina kao prastara ustanova zadrzana je sa pravom da suvereno re§ava
ona zivotna zemaljska pitanja, koja su joj doti¢nim zakonom stavljena u duznost. Na taj nain
bi Velika narodna skupstina ostala da bude i dalje ono §to je uvek bila: poslednja 'apelacija’ na
glas naroda.“- Zivojin Risti¢ (1935), 35.
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spisak (ranije se upotrebljavao jedan registar u kome se pored imena
kandidata dopisivao broj glasova - 2,3,4...).

Nizom zakona ustavnog karaktera (tzv. Preobrazenski ustav o kome je
vec bilo reci) knez Mihailo je izvrSio ,,potpunu centralizaciju uprave u kojoj
policijska drzava dostize vrhunac***. Upravo su ta rasutost ustavnih akata i
ubistvo kneza Mihaila 1868. godine bili razlog da se namesnistvo prihvati
posla pisanja novog ustava®. Ustav iz 1869. godine (tzv. Namesnicki ustav)
veoma je znacajan, jer je prvi koji je predvideo Narodnu skupstinu kao
odlucujuéi organ u zakonodavnom procesu, a ne samo kao savetodavni
organ, kako je ranije bio slu¢aj*®. Po ovom ustavu ,,KnjaZevstvo je Srbija
nasledna monarhija sa narodnim predstavniStvom®. Postojala je obi¢na i
Velika narodna skupstina, a nadin izbora predstavnika za oba ova organa
vr$io se na isti nacin. Po ovom ustavu tri ¢etvrtine poslanika je birao narod,
dok je jednu Cetvrtinu postavljao knez. Drzavni savet kao organ koji treba da
predstavlja protivtezu vlasti vladara, pada sasvim u drugi plan i pretvara se u
najvisi upravni sud u zemlji.

Namesnicki ustav je dobrim delom regulisao pitanja izbora narodnih
predstavnika, a ta regulativa je dodatno upotpunjena slede¢e godine (1870.)
donosenjem Izbornog zakona. Po ovom zakonu u srezovima se glasalo
posredno, a po varoSima neposredno. Za aktivno biracko pravo bilo je
potrebno, kao i po zakonu o Narodnoj skupstini iz 1861. godine da je lice
koje glasa srpski gradanin, da ima navrSenu dvadeset i jednu godinu i da
placa porez”’. Sto se tice pasivnog biratkog prava ono se razlikovalo za
knezeve poslanike i one koji su izabrani od strane naroda. Knez sustinski
nije bio obavezan bilo kakvim uslovima kada je u pitanju izbor poslanika
koje on postavlja. U ustavu je zaista bilo propisano da je on duzan da svoje
poslanike bira iz reda ljudi koji se odlikuju naukom i iskustvom u drzavnim
poslovima, ali kako nije bilo predvideno neko telo koje bi odlucivalo o
ispunjenosti ovog uslova, on je ostao samo mrtvo slovo na papiru. Sto se ti¢e
poslanika i poverenika izabranih od strane naroda, oni su morali biti stariji
od trideset godina, placati porez od najmanje Sest talira (30 dinara) godiSnje,
takode su morali Ziveti ,,ma gde u Srbiji* i imati aktivno biracko pravo (nije

24 Ratko Markovié¢ (2005), 110.

2 Zapravo je i knez Mihailo pred kraj svoje vladavine usled nepopularnosti svog rezima
poceo razmisljati o promeni ustava. Po njegovom nalogu je tako Radivoje Milojkovi¢ 1867.
godine sadinio nacrt ustava, od koga se medutim na sednici vlade poc¢etkom 1868. godine
odustalo. Vise o ovome: Dragan K. Nikoli¢, Ustav od 1869. godine, Ustavi Knezevine i
Kraljevine Srbije 1835 — 1903, Beograd: SANU, 1988, 84.

%% Miroslav Sviréevié, Karakter sistema vlasti prema Namesni¢kom ustavu, Dva veka srpske
ustavnosti, Beograd: SANU, 2010, 208.

?7 7a fine razlike vezane za ovaj uslov izmedu Izbornog zakona iz 1870. i zakona o Narodnoj
skupstini iz 1861, vidi: Zivojin Risti¢ (1935), 44.
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mogao biti izabran neko ko sam ne moze da glasa, ali nije zato bilo
neophodno i da pritom bude uveden u biracki spisak - dovoljno je bilo da
ima sdmo aktivno biracko pravo). Glasanje je i dalje bilo javno, a krug lica
koja zbog svog zanimanja nisu mogla biti poslanici je proSiren u odnosu na
prethodne zakone. Neznatno je proSiren i krug razloga za gubitak aktivnog
birackog prava. Ovaj zakon predvida dvokruzni veéinski izborni sistem sa
apsolutnom vec¢inom. Poslani¢ki mandat je trajao tri godine, a ukupan broj
poslanika je delom bio propisan zakonom (primera radi grad Beograd je
davao dva poslanika), dok se delom odredivao po broju poreskih glava.
Biracki spiskovi su detaljnije regulisani u odnosu na biracke spiskove iz
1861 godine, a znacajna novina je Sto je njihovo sastavljanje sa policijskih
organa koji su to do tada Cinili preneto na opstinski sud (smatralo se da ¢e on
nepristrasnije vrsiti tu funkciju od policije)*®.

Kada je Knezevini Srbiji priznata nezavisnost na Berlinskom kongresu
1878. godine, u Srbiji sve viSe ozivljava politicki zivot, pa se tako posle
donosenja Zakona o udruzenjima i zborovima 1881. godine, pocinju
registrovati prve politicke partije. Ustav iz 1869. godine je predvidao veoma
visok kvorum za rad skupstine (tri Cetvrtine poslanika), pa ¢e tako u narednoj
deceniji opstrukcija rada parlamenta uskracivanjem kvoruma i podnoSenjem
ostavki postati ¢esto koris¢eno politi¢ko sredstvo™.

Kraljevina Srbija

Dvadeset i prvog februara 1882. godine Srbija je proglasena za
kraljevinu, a njen prvi kralj od vaspostavljanja drzavnosti 1804. godine
postao je dotadasnji knez Milan Obrenovi¢™. Politi¢ki Zivot prvih godina
novorodene kraljevine obelezile se nemilosrdne politicke borbe izmedu
radikala i kralja. Posle izbora 1883, na kojima su radikali odneli ubedljivu
pobedu, sve viSe su narastale teZznje za donoSenjem novog ustava, koji bi
izvrSio decentralizaciju zemlje i doneo viSe politicke slobode. Posle
ustavotvorne (Velike) skupstine 1888. godine donet je novi ustav’', poznat
kao ,,Radikalski®, koji je svakako najnapredniji ustav Knezevine/Kraljevine
Srbije. Istice se da je osnovna vrednost ovog ustava §to je uveo Srbiju u eru

2 Vige 0 ovome: Zivojin Risti¢ (1935), 62.

¥ Milan Jovanovié (1997), 108.

3% Proglasenje kraljevine sustinski nije od velikog znataja i ne predstavlja bitan meda3 u
istoriji Srbije. Kralj Milan se proglasio kraljem najvise kako bi se pokusale smiriti politicke
napetosti izmedu naprednjaka i kralja sa jedne strane i radikala sa druge. Medutim, radi
preglednosti i sistemati¢nosti ovoga rada odluéili smo se da upravo ovde napravimo presek.

3! Detaljnije o okolnostima koje su prethodile donosenju ovog ustava vidi vise u: Slobodanka

.....

SANU, 1988, 113 — 124.
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parlamentarizma (omogucio prelaz iz ustavne u parlamentarnu monarhiju),
jer se ministri na polozaj postavljaju i na njemu ostaju ne po monarhovoj
volji, nego po volji parlamentarne veéine’>. Ustav iz 1888. godine je
izbornoj materiji posvetio viSe mesta nego ijedan raniji ustav - ¢ak jedna
tre¢ina se bavila ovom problematikom. Dve godine kasnije, 1890. godine je
donet i novi Izborni zakon™ koji je zajedno sa Ustavom iz 1888, pod kojim
je donet, regulisao celokupnu izbornu materiju i to na nacin bitno drugaciji
od onoga po Namesni¢kom ustavu i Izbornom zakonu iz 1870,

Po Ustavu iz 1888. i Izbornom zakonu iz 1890. predvidena je Narodna
skupstina koja moze biti obic¢na i velika. Poslanike bira iskljuc¢ivo narod na
izborima (nema poslanika po postavljenju vladara), a po prvi put je glasanje
tajno - vrsi se spusStanjem kuglice u kutiju svoje kandidatske liste. Glasanje
je takode u potpunosti bilo neposredno (za razliku od Izbornog zakona iz
1870. godine), moralo je biti liéno. Sto se ti¢e aktivnog biratkog prava, za
njegovo vrsenje je po Ustavu iz 1888. godine i dalje uslov bio imovinski
cenzus”, koji ée biti ukinut tek Ustavom Kraljevine Srba, Hrvata i
Slovenaca iz 1921. godine®®. Zakon iz 1890. godine od odredbe o cenzusu
pak izuzima lica oslobodena placanja poreza po poreskom zakonu i uvodi
privilegiju uzivanja birackog prava zadrugarima (,,ma koliki porez placali,
bilo svaki za sebe bilo ukupno®). Pored toga uslov je, kao i ranije, bio da je
lice koje glasa gradanin Srbije i da ima navrSenu dvadeset i jednu godinu.
Jo§ jedna novina novog izbornog sistema jeste i uvodenje kvalifikovanih
poslanika, lica koja su zavrsila fakultet ili sa njime izjednaCenu visu stru¢nu
Skolu u zemlji ili inostranstvu. Kako bi neko lice moglo da bude birano za
obi¢nog poslanika, moralo je pre svega da uziva aktivno biracko pravo, da

32 Ratko Markovié (2005), 114.

3 Prethodio mu je Zakon o privremenom izborom redu, donet 1889. godine, na osnovu
prelaznih ustavnih naredenja. Ovaj zakon se imao primeniti samo na izbor poslanika za prvu
vanrednu skupstinu, koja je, izmedu ostalog imala da donese i zakon o izborima narodnih
poslanika. O ovome viSe: Ivana Krsti¢, Skupstinski izbori pod Ustavom Kraljevine Srbije od
1888. godine, magistarski rad, Nis, 2003, 40 - 43.

3 Slikovito primeéuje Marko Pavlovié: ,Ustavom iz 1888, osim tri stuba, sruiena je
skupstinska zgrada dotadasnje ustavnosti. Tri zadrzana stuba bili su zakododavna vlast
Skupstine, sa pravom na krivi¢no optuzenje ministara, neki elementi izbornog sistema (kakvi
su vojnicka i ¢inovnicka biracka nesposobnost) i razoruzani poslanik nevezanog mandata sa
procesnim imunitetom. Oko ovih stubova sazidana je nova, za svoje vreme izuzetno moderna
ustanova Narodne skupstine.*“- Marko Pavlovi¢ (2010), 107.

35 Jedan od razloga zasto je i dalje zadrzan cenzus od 15 dinara bio je u Zelji ustavotvorca,
poglavito kralja Milana, da se na taj nacin $to brze i lakSe naplacuje porez... Medutim, ¢ak
dok je vazila ova odredba desavalo se vrlo Cesto obrnuto. Vlasti u zelji da sprece pojedine
birace u upotrebi njihovog prava glasa, nisu htele od njih da naplacuju porez. I tako umesto da
se naplati §to vise poreza, napla¢ivalo se jo§ manje.“ Zivojin Risti¢ (1935), 90 - 91.

3 Vige o izbornoj materiji po ovom ustavu vidi u: Danilo Pavlovi¢, Izborni sistem po
Vidovdanskom ustavu, doktorska teza, Beograd, 1939.
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ima viSe od trideset godina, da je srpski drzavljanin, ali i da uziva sva
gradanska i politicka prava i da stalno zivi u Srbiji izuzimaju¢i ona lica koja
stalno borave u inostranstvu drzavnim poslom. Kvalifikovani poslanici su
pored ovih uslova morali da ispune i pomenuti uslov stru¢nosti. Pitanja
gubitka aktivnog bira¢kog prava kao i nekompatibilnosti poslani¢ke sluzbe,
delom su regulisana Ustavom, a delom Izbornim zakonom. Ustav generalno
propisuje nepodudarnost ¢inovnicke i poslanicke sluzbe, ali onda predvida
Citave kategorije izuzetaka kao S§to su: ministri, ¢lanovi drzavnog saveta,
profesori Velike skole, inZenjeri i lekari u drzavnim sluzbama itd. Izborni
zakon dodatno prosiruje ovu regulativu. Ovaj zakon takode uvodi biranje po
kandidatskim listama, a ne pojedinacno kao Zakon iz 1870. godine, Sto je
posledica jadanja uloge politickih partija’’. Detaljno su regulisana pitanja
birackih odbora, a ustanovljen je i jedan poseban izborni organ, Drzavni
odbor, ¢iji je glavni zadatak bio da na osnovu poreskih knjiga izvrsi raspored
poslanika po okruzima.*®

Velika novina Ustava iz 1888. godine je i uvodenje proporcionalnog
izbornog sistema. Raspodela mandata se vrSila kombinacijom dvokruznog
vecinskog izbornog sistema (u varoSima koje su birale jednog poslanika) i
proporcionalnog sistema (u varoSima i okruzima koji su birali vise
poslanika). Ukupan broj glasalih delio se brojem mandata pa se tako dobijao
koli¢nik. Svaka je lista dobijala toliko poslanickih mesta koliko se puta
koli¢nik sadrzao u broju glasova koje je dobila. Eventualni preostali mandati
deljeni su po sistemu najveceg ostatka, a u raspodelu su se ukljucivale i liste
koje nisu osvojile broj glasova ravan koli¢niku.”> Uvodenje proporcionalnog
sistema koji omogucava da u skupstini budu zastupljene i manje partije,
velika je novina. ,,Sa proporcionalnim sistemom, koji je uveden Ustavom iz
1888. godine napravljen je najveéi preokret. Proporcionalni sistem bio je u
Evropi nova, teorijska, iskustvom neproverena stvar. Osim Danske i nekih
Svajcarskih kantona, u to vreme taj sistem nigde nije bio uveden i
primenjen.“*’

1893. i sledece 1894. godine kralj Aleksandar je izvrSio dva drzavna
udara: prvim se proglasio punoletnim i zbacio namesnistvo, a drugim ukinuo
vaze¢i Ustav iz 1888. i vratio na snagu Ustav iz 1869. Ukidanjem
Radikalskog ustava prestali su da vaze i svi zakoni koji su po njemu doneti,
pa tako i Izborni zakon iz 1890. godine. Sa vrac¢anjem Namesnickog ustava
vraceni su i po njemu doneti vazniji politiCki i administrativni zakoni,

37 No, jo§ su izbori iz 1883 vrieni sa organizovanim strankama - za svakog se kandidata
unapred znalo kojoj stranci pripada. - Zivojin Risti¢ (1935), 177.

38 Zivojin Risti¢ (1935), 127.
39 Milan Jovanovié (1997), 109.
0 Marko Pavlovi¢ (2010), 111.
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izmedu ostalog i Izborni zakon iz 1870. Nov drzavni udar kralj je izvrSio 6.
aprila 1901. godine oktroisanjem novog ustava (tzv. Aprilski ustav)*. Po
ovom ustavu®’ je kao organ narodnog predstavni§tva po prvi put” u srpskoj
istoriji predviden dvodomni parlament, sacinjen od Narodne skupStine i
Senata*. Postojali su odvojeni izbori za ova dva tela, a jedno lice nije moglo
biti istovremeno i poslanik i ¢lan Senata. Izbori za Narodnu skupstinu su bili
neposredni i tajni, a Ustav u ovom domu nije predvidao kategoriju ,,kraljevih
poslanika“. Broj poslanika je bio odreden samim Ustavom - sto trideset, a
oni su se birali na slede¢i na¢in: samim Ustavom je propisano da Beograd
bira dva poslanika, okruzne varos$i, kao i opStine takovska i dobrnjska po
jednog, dok je ostali broj poslanika biran u okruzima - po okruznim listama
srazmerno (prema srazmeri svoga stanovniStva). Kategorija kvalifikovanih
poslanika je svedena na samo jednog po kandidatskoj listi. U Senatu su pak
po slovu samog Ustava clanovi bili Prestolonaslednik, Arhiepiskop
Beogradski i Episkop Niski, kao i trideset ¢lanova koje kralj postavlja ,,na
ceo zivot“. Takode je predvideno jo§ osamnaest izbornih ¢lanova (koji su se
takode birali neposrednim i tajnim glasanjem) od kojih je Beograd birao
jednog, a nacin izbora preostalih sedamnaest ustav je prepustio izbornom
zakonu (koji je ubrzo i donet). U pogledu aktivnog birackog prava ovaj ustav
je propisivao iste uslove kao i Ustav iz 1888. godine®. Sto se ti¢e pasivnog
birackog prava za mesto u Narodnoj skupstini, u odnosu na Radikalski ustav
dodat je samo uslov pismenosti (i neSto drugacije postavljen imovinski
cenzus). Za Clana Senata uslovi su bili neSto stroZe propisani pa je tako

10 politickom ambijentu u vreme donoenja ovog ustava vidi vise: Mirjana Stefanovski,
Parlamentarizam po Ustavu od 1901. godine, Dva veka srpske ustavnosti, Beograd: SANU,
2010, 239 - 255.

2 U literaturi koja obraduje istoriju izbornih sistema Srbije se Oktroisanom ustavu, kao i
izbornim zakonima koji su po njemu doneti, neretko posvecuje vrlo malo paznje, jer se smatra
da nije od veéeg znacaja. U nekim radovima je on ¢ak sasvim izostavljen, kao na primer u
doktorskoj tezi Zivojina Risti¢a na temu ,,Izborni zakoni Srbije. On tako u uvodnom delu
svog rada kaze: ,,Period vremena od 6. aprila 1901. god. pa do 5. juna 1903. god. nisam
obradio, zato $to je tada bio zaveden dvodomni sistem, koji je trajao svega dve godine, a
narocito s toga $to je izborni zakon, koji je donet da ostvari taj sistem, primenjen svega dva
puta i §to je pretpostavljao nes$to sasvim novo u ustavnom zivotu predratne Srbije. On nije
imao vremena da pokaze bilo kakav rezultat u praksi, jer je odmah posle dve godine vazenja
ukinut.*

® Po prvi put je ustavnim aktom jasno odredeno postojanje dva doma narodnog
predstavnistva, ali je po nekim autorima dvodomni sistem fakticki postojao i ranije po
Preobrazenskom ustavu — Marko Pavlovi¢ (2010), 1021 105.

4 Velika skuptina je po ovom ustavu izostala.

* Doduse, imovinski cenzus je bio znatno poviden §to je imalo za posladicu smanjenje
birackog tela na oko 300.000 biraca. Ratko Markovi¢ (2005), 116.
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cenzus bio visi, a bilo je i neophodno da kandidat navrsi etrdeset godina.*®
Detaljniju regulativu izborne materije Ustav je prepustio zakonu.

Ve¢ iste godine usledila su ¢ak dva izborna zakona - prvo Izborni
zakon od 10. juna 1901.godine, koji je 12. decembra zamenjen Zakonom o
izborima Clanova narodnog predstavnistva. [zborni zakon od 10. juna je za
svoj uzor imao Izborni zakon iz 1890. godine, uz izvesna odstupanja, od
kojih je svakako najvaznija razlika u raspodeli mandata. Ovaj zakon je tako
napustio proporcionalni i uveo vecinski izborni sistem u jednoj ublazenoj
varijanti. Tako je u slucaju da pored liste sa apsoluthom vecinom postoji
neka druga lista sa hiljadu glasova, onda bi se toj listi ustupalo jedno
poslani¢ko mesto.*’” Iste godine, 12. decembra, donoienjem Zakona o
izborima ¢lanova narodnog predstavnistva, ovaj sistem je ukinut i vracen
sistem proporcionalne raspodele mandata. Medutim, ovaj proporcionalni
sistem se razlikovao od onog predvidenog Ustavom iz 1888. godine i
Izbornim zakonom iz 1890. godine jer mandate koji preostanu nakon
raspodele izbornim koli¢nikom, nije delio po principu najveceg ostatka, vec
ih je pripisivao listi sa najve¢im brojem glasova (klasian sistem izbornog
koli¢nika). Time je i ovaj zakon, kao i onaj od 10. juna favorizovao vecinu.
Ovako cCeste promene izborne regulative posledica su Zestokih politickih
borbi i zelje da se promenom izbornog sistema neposredno utice na rezultate
izbora, $to ¢e kulminirati 1903. godine. Kralj Aleksandar Obrenovi¢ je 25.
marta izvrS$io jo$ jedan drzavni udar, ovaj put ukinuvsi vaze¢i ustav na
Cetrdeset 1 pet minuta kako bi doneo novi izborni zakon. Narodna skupstina
je raspustena i zakazani su novi izbori, posle kojih je kralj ubrzo ubijen.

Posle izvrSenog prevrata donet je od strane Narodnog predstavnistva
novi ustav, koji je u stvari bio nesto izmenjen Ustav iz 1888. Zajedno sa
modifikovanim Ustavom iz 1888. vracen je i Izborni zakon iz 1890. godine.
Istice se da je Ustav iz 1903. ,posluzio oslobadanju politicke energije
gradanstva i celoga drustva. Uticao je na preuredenje i novi raspored glavnih
¢inilaca politi¢ko-drzavnog uredenja. Vladalac je i pored zadrZavanja
krupnih ustavnih prava, normativnho bio naveden da posStuje nacela
parlamentarne igre.“*® Ovaj ustav je u odnosu na svoj uzor sadrzao
Cetrdesetak izmena, koje su mahom uvedene kako bi dodatno ogranicile vlast
vladara. Izmena koja nas ovde najviSe interesuje jeste neSto promenjen
sistem raspodele mandata. Naime, proporcionalni sistem iz 1888. godine
veoma je pogodovao malim strankama §to je u praksi otezavalo stvaranje
stabilne parlamentarne vecine. Sada je Ustav propisivao da se glasovi liste ili

4 Naspram trideset godina, koliko je bilo predvideno za Narodnu skupstinu.
47 Milan Jovanovi¢ (1997), 110.

* Mirko Mirkovié, Ustav od 1903. godine, Ustavi KneZevine i Kraljevine Srbije 1835 — 1903,
Beograd: SANU, 1988, 194.
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vise lista koje ne sadrze izborni koli¢nik pripisuju kandidatskoj listi sa
najveéim brojem glasova.* Ukoliko ni jedna lista ne osvoji izborni koli¢nik,
mandat se dodeljivao prema visini ostatka. [zvesne izmene su ustanovljene i
sa ciljem povecanja birackog tela (nacin utvrdivanja ispunjenja imovinskog
cenzusa je promenjen). Vaspostavljeni Izborni zakon je 1910. godine
pretrpeo jo$ neke, manje izmene.

Ustav iz 1903. godine poslednji je ustavni akt u Kraljevini Srbiji.
1914. godine izbio je Prvi svetski rat, a posle njegovog okoncanja 1918.
formirana je Kraljevina Srba, Hrvata i Slovenaca. Ustavni razvoj
devetnaestovekovne Srbije pratio je njeno politicko sazrevanje. Uz nekoliko
odstupanja moze se ipak zakljuCiti da je razvoj politickih institucija i
izbornog sistema tekao progresivno. U kontekstu jacanja parlamentarizma i
izbora koji bi omoguc¢ili §to vecu suverenost naroda, Ustav iz 1888. godine i
Izborni zakon iz 1890. godine svakako su bili najsvetlije tacke ustavopravne
istorije Srbije do Prvog svetskog rata.

* Milan Jovanovié (1997), 111.
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Summary

The election of delegates in Serbia in the 19th century developed
gradually. It has evolved from the elections regulated by the customs, to an
advanced and democratic system of that time, like the one regulated by the
Constitution of 1888 and the Election Law of 1890. The elections were often
accompanied by political pressure of the authorities; therefore, big
accomplishments achieved through Serbia’s constitutional history, were
exclusion of the police from the election process, establishment of voters list,
anonymous voting etc. The proportional elective system, introduced with the
Constitution of 1888 was new at the time, and not yet applied in many other
European countries. During the Principality and Kingdom of Serbia the
general right to vote did not exist. Women and end entire categories of the
population were excluded from voting. A property census existed all the time
with varied values. Nevertheless, with the exception of the two-year validity
of the Constitution of 1901, Serbia was tending to become a country with the
parliamentary system, in which apart from the rule of the monarch, the
sovereign people rule as well, through the representatives it has elected.

Keywords: elections, elective systems, election laws, parliament,
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