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IZBORNI SISTEM I REFERENDUM ZA DONOSENJE USTAVA
I

Izborni sistem je neraskidivi deo procesa institucionalizacije politicke vlasti. Nji-
me se konstituiSe slobodan politi¢ki proces zasnovan na jednakom politickom subjektivi-
tetu, politi¢koj i pravnoj jednakosti, pripadnika odredene politicke zajednice. Preko iz-
bornog sistema ostvaruje se legitimativna i kontrolna funkcija zajednice koja time stice
obeleZja demokratske, otvorene i slobodne zajednice.

Izbori bi trebalo da uspostave nadpersonalni kontinuitet i racionalnost demokra-
tskog politickog odlucivanja, ali i efektivnu odgovornost nosilaca javne vlasti. Ideji izbora
je imanentno vremensko i funkcionalno ogranicenje javne vlasti. Pretpostavka je da suu
njima ugradene u odredenoj formi ideje slobode i jednakosti. Principi opstih, slobodnih,
tajnih i neposrednih izbora sada su nesporni.

U Jugoslaviji je ustavni diskontinuitet u domenu izbornog sistema nastupio
1974. Princip neposrednih izbora je zamenjen delegatskim sistemom. Preko ideje dele-
gatstva bio je ucinjen pokusaj da se izbori od povremenog pretvore u trajni proces demo-
kratskog uce$a gradana u formiranju i kontroli politi¢ke volje. Ta uloga bila je name-
njena delagaciji koja je trebalo da bude klju¢na karika izbornog sistema. Medutim, veoma
brzo se pokazalo da je uvodenjem delegatskog sistema, koji je u sustini promovisao pos-
redne izbore, konstruisan u velikoj meri utopijskii izuzetno komplikovani izborni sistem.
Sadainje promene ustava u izbornom sistemu delimi¢no idu u suprotnom pravcu, naro-
¢ito reafirmacijom neposrednih izbora, a delimiéno pokusavaju da uproste sloZenu izbor-
nu proceduru. Uz zadrZavanje osnovne ideje izborima bi se time vratile njihove elemen-
tarne funkcije, u prvom redu demokratsko legitimisanje nosilaca javne vlasti.

Najvaznije promene u izbornom sistemu SR Srbije odnose se na prosirenje iz-
borne osnove i biraCkog prava za veéa udruZeng rada, na primenu principa neposrednih
izbora za pojedina skupstinska veca i na pravilo da se pri kandidovanju za sva veéa oba-
vezno postavlja veci broj kandidata od broja koji se bira. Jace je naglasena i pozicija rad-
nih ljudi i gradana i njihovih delegacija u predlaganju i utvrdivanju kandidata za delega-
te. Karakteristi¢no je da se i za ovu izbornu fazu obavezno primenjuje nacelo tajnosti.
Izvesna refenja pravnotehniCke prirode trebalo bi da pojednostave izborni postupak i de-
legatski sistem u celini.
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U materiji izbornog prava Ustav SR Srbije gotovo u potpunsti-preuzima odgo-
varajuéa refenja sadrZzana u amandmanima na Ustav SFRI. To je i razumljivo ako se ima
u vidu da je izborni sistem element jedinstvenih osnova politickog sistema. U pitanju je,
dakle, naCelo homogeniteta izbora.

Izborna prava za vece udruZenog rada proirena suina lica koja obavljaju poljo-
priviednu, zanatsku i drugu sli¢nu delatnost. Zajedno sa radnicima koji su kod njih za-
posleni ta lica sticu pravo na obrazovanje sopstvenih delegacija tj. aktivno i pasivno bi-
ratko pravo za izbore veca udruZenog rada. Time bi oni trebalo da budu stavljeni u rav-
nopravan poloZaj sa radnicima u ostalim oblastima dru§tvenog rada. Za izbor delegata u
Veée udruzenog rada Skupstine SR Srbije ova kategorija radnih ljudi bi ostvarivala pasiv-
no biracko pravo srazmerno svom uceiéu u drustvenom proizvodu Republike. Na sliGan
naéin pravo na obrazovanje delegacije na teritoriji opstine za veée udruZenog rada ostva-
ruju i radni ljudi .koji li¢nim radom samostalno obavljaju umetni¢ku ili drugu kulturnu,
advokatsku ili drugu profesionalnu delatnost. Smatra se da bi promene i u ovom pravcu
trebalo da odgovore realnom uces¢u rada na sredstvima u privatnoj svojini u ukupnom re-
zultatu drustvenog rada.

Kada je re¢ o vodeéim izbornim principima primetna je namera da se reafirmise
princip neposrednih izbora kojije postojeéim ustavnim resenjima gotovo nestao iz izbor-
nog sistema. U teoriji se sve viSe zastupa stav aa ovaj princip ne mora biti suprotstavljen
delegatskom sistemu, pogotovo ako se njegova sustina traZi u trajnim odnosima izborne
osnove i delegata, a ne u posrednom ili neposrednom nacinu biranja.

Neposredni izbori predvidaju se za veca udruZenog rada i veca mesnih zajednica
u skupstinama opstina, kao i za Vece udruzenog rada Skupstine SR Srbije. Za sva ostala
veéa u osnovi se zadrzava dosadadnji nacin izbora. Izbori delegata Veca opstina Skupstine
SR Srbije su posredni u tom smislu §to izbor ovih delegata obavljaju delegati veca skug-
stina opstina iz sastava delegacija samoupravnih organizacija i zajednica i drustveno-poli-
tickih organizacija. Izbor delegata u drustveno-politicka veca je takode posredan. Tu se
zapravo tesko moze govoriti o izborima u pravom smislu reéi, ve¢ samo o potvrdivanju
veé izvrsenog izbora. Naime, o delegatima drustveno-politickog veca gradani se izjasnja-
vaju neposrednim, opstim i tajnim glasanjem, na osnovu liste kandidata koju u okviru
Socijalialistickog saveza dogovorno utvrduju drustveno-politicke organizacije iz reda. svo-
jih delegacija. Uticaj gradana, pa i ¢lanstva drustveno-politickih organizacija na izbor
Drustveno-politickog veéa Skupstine SR Srbije je jo§ manji tj. prakti¢no je iskljucen u
svim fazama izbornog postupka. Delegate ovog veca biraju izabrana tela drustveno-poli-
tiékih organizacija na osnovu liste kandidata, tajnim glasanjem. Time ovo vece u sustini
ima karakter foruma drustveno-politiékih organizacija, a ne predstavnistva naroda. Cla-
nove ovog veéa narod niti bira, niti potvrduje njihov izbor. Uostalom posojanje ovog ve-
¢a problemati¢no je i sa aspekta formalne jednakosti svih gradana. Medutim, sva ova re-
senja nisu kreacija Ustava SR Srbije, nego su, shodno principu homogeniteta izbora, pre-
uzeta iz odgovarajuéeg predloga revizije saveznog ustava.

Bez obzira §to su neposredni izbori ograniGeni samo na deo predstavnickih tela
tj. samo na odredena skupstinska veca, oni su nesumnjivo najznadajnija promena u izbor-
nom sistemu. U pravcu demokratizacije izbornog postupka idu i jos neka resenja, pre sve-
ga, pokusaj da se presudna faza izbornog procesa — predlaganje i utvrdivanje kandidata —
postavi kao izvorno pravo gradana. Medutim, neposredna nominacija kandidata od stra-
ne gradana samo je delimi¢no sprovedena. Generalni nosioci prava predlaganja jesu
radni ludi i gradani i njihove delegacije, ali u utvrdivanju kandidata oni samo ucestvuju
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na nadin utvrden zakonom. Nespojivo je sustini neposrednih izbora da delegate predla-
" 7u i utvrduju delegacije. Funkcija neposrednih izbora bila bi promasena ako bi gradani
najpre neposredno izabrali delegaciju, a potom po njenom predlogu, opet neposredno,
delegata. Ovome ide u prilog norma po kojoj radni ljudi i gradani biraju neposredno de-
legate iz svojih redova, dakle, ne iz sastava delegacije, a da izborom delegat stice pravai
duZnosti &lana delegacije. Prema tome, smatramo da nosioci prava kandidovanja za iz-
bor delegata skupstinskih veéa koji se neposredno biraju mogu biti iskljucivo gradeni. Bez
obzira na upotrebljenu formulaciju u pitanju je individualno pravo. Dalji, odnosne pre-
sudan korak u demokratizaciji prve faze izbornog postupka moglo bi da predstavlia rese-
nje da podrika odredenog broja gradana predloga obavezno znati i njegovo utvrdivanje.
Primera radi radni ljudi i gradani predlazu kandidate za delegate Veéa udruZenog rada
Skupstine SR Srbije, ali listu kandidata vtvrduje Kandidaciona konferencija Socijalistic-
kog saveza. Nesumnjiva demokratska nadela izbornog sistema nude ustavne norme koji-
" ma se zahteva da broj utvrdenih kandidata za delegate na listi kandidata bude veci od
broja delegata koji se bira, odnosno da se kandidati za delegate utvrduju tajnim glasanjem.

II

Postupak promene ustava stoji u neposrednoj vezi sa izbornim sistemom. Demo-
kratski sadrzaj i funkcije ustava zahtevaju da i naCin njegovog donosenja i revizije moraju
takode biti demokratski. Prema tome, demokratsko konstituisanje ustavotvornog organa
implicira direktnu vezu izbornog sistema i nacina donogenja ustava. Najgrublje posmat-
rano uporedno ustavno pravo poznaje u tom pogledu dve koncepcijske situacije. Ustav,
kao akt samoodredenja naroda, mogu gradani usvajati ‘neposredno na referendumu. Na-
ravno, i u toj situaciji predlog ustava mora da utvrdi demokratski konstituisani organ.
Drugi uobi&ajeni nadin donosenja ustava je njegovo usvajanje od predstavnika koje je na-
rod izabrao, bilo od strane redovnog narodnog predstavnistva, bilo od onoga koje je spe-
cijalno konstituisano sa zadatkom da donese ustav. U svakom od prethodna dva modela
javljaju se dodatni elementi procedure.. .

Veéina ustavotvoraca, pa i u socijalisti¢kim drzavama promenu ustava je udini-
la tezom. Neki gradanski ustavi gak i izri¢ito zabranjuju promenu izvesnih svojih delova
kojima bi se ugrozilo materijalno jezgro ustava. U Jugoslaviji, bez obzira na odsustvo for-
‘malne ustavne zabrane, takav rang uZivaju izvesna “osnovna naZela” Ustava SFRIJ. Pri-
govori da bi takva ograni¢enja ustavnih promena mogla da budu nista vise nego nepo--
doban pokusaj da se buducée generacije veZu za legitimacione predstave koje mozda nisu
vise njihove, davali bi takvim ogranicenjima znadaj na koji ona ne pretenduju. Sasvim je
izvesno da nijedan ustav ne moze da se odrZi zabranom odredenih ustavnih promena, ako
je on ve¢ izgubio svoju normativnu snagu. S druge strane, kao osnovna odluka pravnog
poretka ustav ispunjava svoj zadatak samo kada preduzima trajna normativna fiksiranja
drustvenih i politickih odnosa, dajuéi im u neophodnoj meri karakter stabilnih odnosa.
Ustav, kao uostalom i Gitavo pravo, deluje i u cilju odrzavanja identiteta i kontinuiteta u
istorijskoj promeni. Ovoj svrsi doprinosi otvorenost ustava promenama i njegovo pri-
lagodavanje istorijskim okolnostima i potrebama. Prema tome, ustav, s jedne strane, mo-
ra biti otvoren za promene, ali, s druge strane, ne sme da se menja olako i nepromiflje-
no..Ova dva zahteva trebalo bi da uravnoteZi oteZana procedura promene ustava. Svaki
racionalan ustavotvorac raduna sa promenom svog dela, ali njoj postavlja stroZe uslove.

Uslove promene ustava posebno su oteZani u federacijama. Dopunski momen-
ti koji ovde ulaze u izgru vezani su za neposredno ili posredno uceicte federalnih jedini-
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ca u postupku. promene ustava federactje. Neposredno udesée federalnih jedinica u do-
nolenju federalnog ustava obiGno se izrazava u zahtevu da se veéina njih saglasi sa pred-
loZenim ustavom. Jedino se za usvajanje promene Ustava SFRJ zahteva saglanost svih
federalnih jedinica, pa ak i autonomnih pokrajina. Zbog toga je Ustav SFRJ u sustini
svojevrsni konfederalni pakt, dogovor ustavotvoraca federalnih jedinica tj. njihovih na-
cionalnih politickih wrhova u odredenom istorijskom trenutku, a SFRJ specifidna do-
govorna zajednica, a ne suverena savezna drzava ravpopravnih naroda. Formalno i ovaj
postupak je otvoren za ustavne promene, ali prakti€no on iskljucuje moguénost dublje
ustavne revizije. Ona se moZe odlagati u nedogled.

Identi¢an zahtev ustavne revizije u osnovi vazii za Ustav SR Srbije, bez obzira na
-okolnost da SR Srbija nije federalna drzava, niti autonomne pokrajine imaju svojstva fede-
ralnih jedinica. Prema sadagnjem resenju za valjanost ustavne revizije potrebna je saglas- -
nost skupstina autonomnih pokrajina. Dodus, Skupstina SR Srbije odluguje o' promeni
ustava uz saglasnost skupstina autonomnih pokrajina samo ako se promena Ustava SR Sr-
bije odnosi na pitanja od interesa za Republiku kao celinu. Ova nespretna formulacja
prakti¢no je oduzela SR Srbiji samostalnu ustavotvornu vlast. Potpuno je nejasno koije
promene Ustava SR Srbije imaju karakter promena od interesa za Republiku kao celinu.
Kako Ustav nije predvideo moguénost refavanja spora o karakteru ustavne promene, pok-
rajine su slobodne u osenjivanju da li treba ili ne da daju saglasnost na promenu Ustava
SR Srbije. Ako se zelelo ucesée pokrajina u donosenju Ustava SR Srbije u onim njegovim
delovima koji se direktno odnose na status pokrajina, bila je celishodnija obrnuta formu-
lacija sa-taksativnim navodenjem odgovarajuéih odredbi Ustava SR Srbije. Ovo, medutim,
njje ucinjeno jednostavno zato $to su status, nadleznost i organizacija vlasti u pokrajina-
ma delo saveznog ustava. I bez ovog “’samovezivanja” ustavotvorca SR Srbije znacCajnije
promene u statusu autonomnih pokrajina nisu moguée bez prethodne revizije Ustava

SFRI. '

. Nespomno je da ustavotvornu vlast SR Srbije ograni¢ava i Ustav SFRJ. Velikim
delom ova ograniGenja vaze i za ustavotvorce ostalih federalnih jedinica, jer se ticu jedin-
stvenih elemenata ekenomskog i politi¢kog sistema. Doduse, u ustavnom sistemu ne pos-
toji pravni mehanizam koji bi otklanjao eventualne suprotnosti ustava federalnih jedini-
ca saveznom ustavu. Takva suprotnost bi imala iskljugivo politi¢ki, a ne .pravni znaéaj,
pod uslovom da je reé¢ o takvim normama koje predstavljaju neposredno primenljivo us--
tavno pravo. Ostale norme ustava federalnih jedinica mogle bi da budu podvrgnute savez-
nom ustavnom pravu dejstvom ustavnosudske kontrole nermativnih akata.

Izvan onih ograni¢enja kojima su podvrgnute sve ostale federalne jedimice usta-
votvorna vlast SR Srbije ogranicena je odredbama Ustava SFRJ kojima se dimenzionira
obim pokrajinske autonomije i odreduje njihovo samostatno .ucesée u visenju federalne
viasti. Taj skup normi saveznog ustava koji se direktno ili indirektno odnosi na autono-
mne pokrajine doveo je do neosnovanog proglasenja pokrajina za konstitutivni element
federacije ili federalizma. Suprotno prirodi autonomije pokrajine su implicite izjednade-
ne sa republikama, pa su snabdevene izvesnim atributima i nadleZnostima koje se smatraju
tipicno dravnim funkcijama. Zato i nije udno §to je ustavotvorna vlast SR Srbije u toj
meri ograniCena da je prakti¢no podeljena izmedu tri ravnopravna ustavotvorna faktora,
dve autonomne pokrajine i treéeg dela Cija je pravna priroda potpuno nejasna. . ’

Predlog grupe delegata Skupstine SR Srbije ima za cilj otklanjanje jednog od dva
ograniCenja u vrienju ustavotvorne vlasti SR Stbije. Prema ovom predlogu o promeni
Ustava SR Srbije odlucuje Skupstina SR Srbije, a ako se promena odnosi na pitanja od in-
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teresa za autonomne pokrajine uz saglasnost sa skupstinama autonomnih pekrajina. Sma-
tramo da bi ovome trebalo precizno pridodati krug pitanja ili taksativno navesti odredbe
Ustava o &ijoj promeni pokrajine daju saglasnost. PredlaZe se datje da i e samom predlo-
gu za pristupanje promeni ustava odluguje Skupstina SR Srbje, a ako se radi o promeni
koja se odnosi na pitanja od interesa za pokrajine onda uz saglasnost njihovih skupstina.
O predlogu akta o promeni, a posle odrZane javne rasprave, odlugivala bi Skupstina SR
Srbije pod istom pretpostavkom. Sustina pomenutog predloga o nainu revizije ustava
je u postupku razreSenja situacije kada pokrajinske skupitine ne daju saglasnost na pred-
log promene Ustava, odnosno predlog da se pristupi ustavnoj reviziji. Ako se pri odluéi-
vanju o pristupanju promeni Ustava ne postigne saglasnost o predlogu se odlucuje na re-
publickom referendumu koji raspisuje Skupstina SRS. Predlog bi bio usvojen ako se za
njega izjasnila veéina gradana koji imaju pravo da odlucuju na referendumu. I u slucaju
da se pri odlugivanju o predlogu promene ustava ne postigne saglasnost odluka bi bila do-
neta takode na referendumu, s tim o bi se zahtevala vecina od dve tre¢ine od ukupnog
broja gradana koji imaju pravo da odluguju na referendumu. Alternativa za situaciju ka-
da saglasnost nije postignuta je da se sporno pitanje iznosi na razmatranje Konferenciji
delegata koju obrazuju 60 delegata Skupstine SR Srbije i po 30 delegata skupstina au-
~ tonomnih pokrajina. Konferencija bi utvrdila stavove o spornom pitanju sa kojima bi bi-
le upoznate nadleZne skupstine. Ako se ni pri drugom odlugivanju skupstina ne bi pos-
tigla saglasnost, odluka bi se donela na republickom referendumu.

Napred izlozeni predlog o postupku revizije Ustava SR’ Srbije u nacelu je prih-
vatljiv. Zamerke koje mu se mogu uputiti ticu se najpre okolnosti da se saglasnost pok-
rajina zahteva i pri odluCivanju o pristupanju ustavnoj reviziji i pri samom njenom us-
vajanju. Smatramo da se na ovaj nacin nepotrebno komplikuje procedura promene us-
tava i da u dvofaznom odlucivanju ponovo izbijaju u prvi plan partnerstvo, pregovaranje
i sl. u odnosima Republike i pokrajina. Dovoljno je da pri odlugivanju o pristupanju
promeni ustava pokrajine daju samo svoje misljenje, ali ne i saglasnost. Njihovi interesi
bice zaitiéeni davanjem ili odbijanjem saglasnosti na sam predlog akta o promeni ustava.
Druga primedba odnosi se na vecinu koja se zahteva za usvajanje promene ustava na re-
publickom referendumu. Vecina od najmanje dve treéine gradana od ukupnog broja gra-
dana koji imaju pravo da odluguju na referendumu je ptreterana, posebno ako se ima u
vidu tradicionalno veliki broj apstinenata na izborima, odnosno glasanjima.

oI

U celini posmatrano premda znadajna reforma izbornog sistema ostala je nepot-
puna..Osnovne slabosti koje ni ponudena reforma izbornog sistema nije eliminisala su veo-
ma znadajne. Prvo, neposredni izbori nisu postavljeni kao iskljucivi oblik biranja delegata.
Uglavnom oni ¢e imati veci znacaj samo za lokalna tj. predstavnicka tela u opStinama.
Drugo, nadin na koji je postavljeno pravo na nominaciju kandidata tesko moze bitnije da
ugrozi monopol u izbornom odlugivanju. PRakti¢no najveci deo promena se odnosi na
reorganizaciju izborne osnove, delimi¢no Sirenje izbornih prava biraca i ograni¢eno uvo-
denje neposrednih izbora za pojedina skupstinska veéa. Principijelna reSenja koja bi tre-
balo da proizilaze iz neposrednih izbora nisu izvedena do kraja, naro&ito kada je reC o
prirodidelegatskog mandata. U principu za neposredne izbore moZe se vezivati samo slo-
bodan mandat. U predloZenim promenama to se samo nagovestava.
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Ustavni referendum se predvida samo u sludaju ustavne blokade, $to i nije ne-
uobicajeno u uporednom ustavnom pravu. Medutim, mi smo misljenja da bi ustavni re-
ferendum trebalo daleko Sire postavitii prik}juciti se krugu zemalja u kXojima se gradani

‘neposredno izjainjavaju o promeni ustava. Ustavni referendum bi trebalo prihvatiti i za

usvajanje revizije Ustava SFRJ i za republitke ustave. Pritom su moguce dve viste re-
ferenduma: obavezni i fakultativni. Prvi bi bio primenljiv u sluaju potpune revizije, a
drugi pri parcijalnim ustavnim promenama. Predlog akta o promeni ustava usvajala bi nad-
lezna skupstina kvalifikovanem veéinom, pri ¢emu bi se za savezni ustav mogla zahtevati
saglasnst odredenog broja federalnih jedinica pre njegovog potvrdivanja na referendumu.

Fakultativni ustavni referendum bio bi mogu¢ ako to zahteva odredeni broj de-
legata, a mogdo bi da bude kombinovan i sa narodnom inicijativom tj. ako odlugivanje o
delimiénim promenama ustava putem referenduma zahteva odredeni broj gradana. U sva-
kom slu€aju u buduée jugoslovenske ustave trebalo bi obavezno ugraditi instituciju ustav-
nog referenduma. Verovatno bi oni imali tada i duzi vek trajanja.
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Dr DRAGAN STOJANOVIC

— Résumé —

LA SYSTEME ELECTORALE ET LE REFERENDUM POUR
. L’ADOPTATION DE LA CONSTITUTION

En Yougoslavie la ciscontinuité dans le domain du systtme électorale a débuté par la promula-
_ tion de Ia Constitution de 1974. Le principe des élections directes est remplacé par le syst®me de dé-
legation. .

Les changements de la Constitution actuels dans le systeme électorale partiellement vont dan
dans le sens contraire surtout par la réstution des élections directes et partiellement ils essayent de sim-
plifier la procédure complexe des élections. Contre la ratention de Tidée de la délégation on redon-
nerait aux élections leur fonction elementaire: la legitimite democratique du povoir public.

La réforme du systéme électoral est restée incompléte. Les elections diectes ne sont pas établies
comme forme exclusive de Iélection des délégués. C'Est pourquoi qu’ils auront plus grande imprtance
pouzr la Constitution des corps réprésentatifs locaus. Deuxitment, la nomination indirecte des candi-
dats de la part des citoyens exu-meémes n’est que partielement acceptée. Les travailleurs et les citoyens
et leurs délégations sont des porteurs-des droits de la proposition, mais lors de la déterminaison des
candidats ils ne participent que de manitre établie par la loi. Pratiquement la plus grande partie des,
changements se rapportent I’élargissement de la base électorale pour les consiels du travail associé
% Pintroduction limitéee des élections directesa la regle que lors de la candidature il faunt obligato-
irement proposer un plus grand nombre des candidats que le nombre de ceux qui doivent etre élus.
Les solutions de principe qui devraient provenir des &lections directes ne sont pas réalisées jusqu’au
bout surtout quand il s’agit de la nature du mandat de délégué. :

Le référendum constituant dans la RS de Serbie n’est prévu que dans le cas du blocus constitu-
ant mais on devait I’accepter comme le proces régulier de Padaption de la vérification de la Constitu-
tion de la RSFY et des Constitutions de républiques. Deux sortes de vérifications sont possibles: la -
vérification obligatoire et facultative. En principe la premiére serait appliquable pour la vérification
complete de la Constitution et I’autre lors des changements constituants parcellaires. La verification
facultative constituante pourrait €tre aussi combinée avec I'initiative populaire.
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