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Apstrakt

Ovim radom Zeli se ukazati na status koji poseduju narodni predstavnici u sa-
vremenim demokratskim parlamentima. Polazeci od razli¢itih doktrina pred-
stavljanja, moZemo pratiti istorijski put razvoja nacionalnih parlamenata, a
samim tim i karakter mandata koji su uZivali i koji danas uZivaju njihovi ¢la-
novi. Uporednom analizom ustavnih re$enja uvidece se osnovni zajednicki
principi kojima se vode savremene demokratije pri odredenju parlamentar-
nog mandata, potom izuzeci koji proisti¢u iz razli¢itih istorijsko-politickih
iskustava, kao i posebnosti mandata u parlamentarnom Zivotu Srbije.
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uUuvOD

Savremene liberalne demokratije, prema Dalovom (Dahl) zapaZanju, sadrZze
dve bitne osobine: participaciju, koja podrazumeva toleranciju vlasti prema
opoziciji i dopusta Siroku ukljucenost zainteresovanih politickih aktera, i
kompeticiju, odnosno postojanje redovnih izbora putem kojih gradani imaju
mogucnost da se opredele za svoje predstavnike. Postojanje istinske partici-
pacije i kompeticije omogucava izbor legitimnih predstavnika u parlamentu
koji svojim nastupima u plenarnim zasedanjima i radom u parlamentarnim

1 Email: stefan.surlic@fpn.bg.ac.rs
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odborima Stite interese gradana koji su ih izabrali. No, izazov koji stoji pred
savremenim demokratijama jeste priroda mandata neposredno izabranih
narodnih predstavnika.

Parlamenti drZava simboliSu narodno predstavnistvo. U doba kada egze-
kutiva sve viSe preuzima poluge moci, parlamenti gube ulogu donosioca vaz-
nih odluka i inicijatora zakonskih predloga. Njihova bitnost se, pre svega, oci-
tava u narodnom predstavni$tvu i znacenju koje imaju za gradane.? Clanovi
parlamenta, predstavnici ,narodne volje“, poseduju odredena statusna prava
pomocu kojih se defini3e karakter njihovog mandata. Mandat je kroz istoriju
evaluirao iz imperativnog u slobodan oblik. Medutim, slobodan mandat u sa-
vremenom kontekstu, pored zagarantovanih prava, poseduje znacajna ogra-
nic¢enja nametnuta porastom moci politickih partija.

POJAM PREDSTAVLJANJA

Savremene demokratije pocivaju na politickom predstavljanju. Anticki ideal
o neposrednom uces$cu svih gradana pri vecanju i donosSenju odluka neostva-
riv je u moderno konstituisanim nacionalnim drZzavama. To je bio i razlog $to
su mnogi mislioci u predstavljanju videli ogranicavanje istinske demokratije,
jer se mo¢ odlucivanja smesta u ruke nekolicine. Pri takvom poimanju pred-
stavljanje ima dodira sa demokratijom, ali je, po misljenju mnogih politickih
teoreticara, re¢ o ,aristokratskom” obliku demokratije. Medutim, autori po-
put Plotkea nas upozoravaju da ,,suprotnost predstavnistvu nije participacija,
suprotnost predstavni$tva je iskljucenje”.?

Pojam predstavljanje od posebne je vaznosti za razumevanje karaktera
mandata. U savrtemenom kontekstu, politicko predstavljanje se odnosi na rela-
ciju koja postoji izmedu biraca i njihovih predstavnika, odnosno kako pojedinci
ili grupe deluju u ime vece grupacije, tj. gradana. Upitanost koja zaokuplja teo-
retiCare predstavnistva jeste kakva je priroda odnosa izmedu predstavnika i onih
koji suih izabrali? Iz nje proisti¢u odgovori Cija se suprotnost krece u rasponu od
samostalnog i sposobnog vodstva nezavisnog od volje gradana do poniznog i
poslusnog delegata Cija je jedina uloga da prenese , glas naroda“. Takode, Hejvud
zapaZa da se savremeno predstavljanje svodi na analizu glasanja i izbora, dok su
pitanja kao , kada moZemo reci da neka osoba predstavlja neku drugu osobu i Sta
je to Sto ona predstavlja“ potpuno zanemarena u politi¢ckoj misli.*

2 Rod Hague, Martin Harrop, Komparativna vladavina i politika, Golden marketing,
Zagreb, 2009, str. 263.

3 David Plotke, ,Representation is Democracy”, Constellations, Vol. 4, No. 1, p. 19.

4 Endru Hejvud, Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 422.
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SloZenost predstavljanja se ogleda upravo u razli¢itom tumacenju znace-
nja pojma. Da li pod predstavljanjem podrazumevamo zastupanje necijih in-
teresa ili predstavljanje u smislu necijih osobina i svojstava? U zavisnosti od
toga koje poimanje prihvatimo sledice i nasa dalja opredeljenja prema nekom
od ponudenih koncepcija predstavnistva.

Istorijski nastanak i razvoj politickog predstavnistva

Iako su temelje predstavnis$tva sazidale gradanske revolucije, treba imati na
umu da savremeno znacenje mozemo razumeti samo uz osvrtanje na istorij-
ski razvoj pojma. Svakako da doba Helade ne poznaje institut predstavnistva,
buducdi da je on u suprotnosti sa osnovnim nacelima tada$njih polisa. Svi gra-
dani su, ukoliko zanemarimo grupacije koje su bile uskracene (stranci, Zene,
robovi), imali obavezu da se okupljaju na Narodnim skups$tinama i da vecaju
o pitanjima koja su od vaznosti za zajednicu u kojoj Zive.

Prva upotreba pojma predstavljanja zabeleZena je u obracanju Olivera
Kromvela (Oliver Cromwell) ¢lanovima britanskog parlamenta: ,Bio sam bri-
Zljivprema vasoj bezbednostiibezbednosti onih koje vi predstavljate”. Medutim,
iako je parlament bio oznacen kao predstavnicka institucija, jo§ dugo vremena
nije u o¢ima puka bio prepoznat kao njegov verodostojan reprezent.

Tek se u XVII i XVIII veku znacenje pojma predstavljanje oblikuje u formu
koja je i danas prihvacena. Sazrela je svest o potrebi za delovanjem u ime drugih i
povezivanjem tog delovanja sa pravima i slobodama ljudi. Posebno je bio prihva-
¢en koncept ,zamisljenog predstavnistva“, ¢iji je tvorac Edmund Berk (Edmund
Burke). Koncept je podrazumevao da narod predstavljaju pojedinci koji nisu iza-
brani, ali koji imaju osecaj za ,,zajednicki interes“.> Tim stavom Berk je branio po-
ziciju aristokratije, za koju je smatrao da je jedina sposobna da vlada i odgovarao
na sve glasnije zahteve za reformom politickog predstavnistva.

Ulogu predstavnika gradana, sa povecanjem dru$tvenih potreba dobija
sve viSe aktera. Medutim, u politickom smislu osnovne predstavnicke institu-
cije su: izbori, partije i parlament. Pratimo razlicit istorijski razvoj ovih instituci-
ja, ali u savremenim demokratijama nijedna od njih ne moZe biti zanemarena
ili izostavljena.

PARLAMENTARNI MANDAT

Re¢ mandat potice od latinske rec¢i mandatum $to znaci nalog, punomoc ili
ovla$¢enje. Mandat moZemo razumeti viSestruko. Pod tim pojmom podra-
zumeva se vremenski period na koji se biraju narodni predstavnici, potom

5 Slaven Ravli¢, Dileme politickog predstavnistva, Politicka kultura, Zagreb, 2008, str. 41.
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ovla$c¢enje za sastav vlade, ali i ovlas¢enje koje izabrani predstavnici dobija-
ju od gradana. Potonje znacenje je glavni predmet naSe analize i njega de-
finiSemo kao ,uputstvo ili naredbu sa viSe instance”®, u ovom sluc¢aju ovla-
$¢enje gradana, izvornog suverena, dato predstavnicima u zakonodavnom
telu radi ostvarenja odredene politike. Mandat potpada pod statusna prava
¢lanova parlamenta. Postoje dva osnovna oblika parlamentarnih mandata:
imperativni i slobodni.

Priroda i karakter imperativnog mandata

Imperativni mandat, kao jedan od dva osnovna oblika mandata, podrazume-
va da su predstavnici obavezni na poslusnost gradanima koji su ih birali i da
svojim glasanjem moraju dokazivati lojalnost tokom citavog trajanja pred-
stavnicke funkcije jer im, u suprotnom, sledi oduzimanje mandata. U slucaju
imperativnog ili vezanog mandata, narodni predstavnik nije u moguc¢nosti da
izrazi stav ili glasa u skladu sa sopstvenim uverenjima vec u skladu sa voljom
ljudi koji su ga izabrali.

Radi dubljeg razumevanja vezanog mandata potrebno je osvrnuti se na
vreme njegovog nastanka. Imperativni mandat se oblikovao u srednjem veku
i vezuje se za odrZavanje staleSkih skupstina koje je sazivao monarh. Stale3ke
skupstine su po formi daleko od savremenog pojma predstavnickog tela. Sam
naziv ukazuje da su se na skupStinama okupljali predstavnici feudalnih stale-
Za rovovski se boredi za sopstvene interese, bududi da svest o opStem interesu
nacije nije postojala.

Imperativnost mandata ogledala se u tome Sto su delegati skupStine imali
stroge upute od strane svojih staleZa. To je bio razumljiv odnos, buduci da su
jedino na taj nacin staleZi bili sigurni da ¢e njihovi stavovi biti dosledno prene-
ti i da predstavnici nece pokleknuti pred pritiskom monarha, dok su delegati,
sa druge strane, pred kraljem mogli da se opravdaju kako su im , vezane ruke”.
Ovaj oblik mandata posebno je bio zastupljen u staleSkim skup3tinama apso-
lutisti¢kih monarhija Francuske, Spanije, Svetog rimskog carstva...

Poseban teorijski doprinos odbrani imperativnog mandata dao je Ruso
(Rousseau), da bi ga kasnije nasledili Kelzen (Kelsen) i Dandiran. Za Rusoov
koncept narodne suverenosti jedino je imperativni mandat bio prihvatljiv.
Narodni suverenitet se ostvaruje kroz opstu volju celog naroda. Suverenost
ne sme biti oduzeta narodu i zato je jasno da ,u zakonodavnoj vlasti na-
rod niko ne mozZe da predstavlja“.” Mogu postojati samo ,komesari“ koji ce

6 Endru Hejvud, Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 429.

7 Dimitrije Prodanovi¢, Imperativni i slobodni mandat clanova predstavnickih tela,
Svjetlost, Sarajevo, 1979, str. 33.
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doslovno prenositi volju naroda. Nasuprot Rusou, Sjejes (Sieyés) ce biti oStar
zagovornik slobodnog mandata.

Imperativni mandat ne pruza slobodu odlucivanja, ve¢ je delovanje i iz-
bor pri glasanju podredeno volji biraca. Pod tim uslovima stvara se velika opa-
snost da se, umesto op3tih nacionalnih interesa, poslanici zauzmu za lokalne i
pojedinacne, odnosno interese one grupacije ljudi koja ih je izabrala.

Vezani mandat je u novijoj istoriji bio zastupljen u zemljama socijali-
stickog uredenja, poput Sovjetskog Saveza, Poljske, Madarske, Bugarske,
SFR Jugoslavije... Imperativni ili vezani mandat ¢esto se pogreSno poima
kao mandat uslovljen stranackom lojalno$¢u. Takav vid mandata zastu-
pljen je u autoritarnim reZimima i ,paravan” demokratijama, a predstavlja
iskrivljenu verziju slobodnog mandata. Medutim, postoje drZave kojima se
ne moZe osporiti demokratsko uredenje, ali koje ipak ne garantuju slobo-
dan mandat. Tako su na Novom Zelandu poslanici iz redova Laburisticke
partije duZni da se povinuju stranac¢kim odlukama. U najmnogoljudnijoj
demokratiji, Indiji, ¢lanovi parlamenta gube mandat ukoliko glasaju protiv
svoje stranke.

Pojam i obeleZja slobodnog mandata

Kada je re¢ o slobodnom mandatu, predstavnik je duZan da deluje u opStem
interesu, odnosno na dobrobit celokupne zajednice sa pravom na sopstve-
no rasudivanje i misljenje pri glasanju, a u odsustvu bilo kakve sankcije zbog
javno iznetog misljenja. U tom slucaju, izabrani predstavnici nisu obavezni
bilo kakvom vrstom uputstava od strane birackog tela. Imperativni mandat je
prethodio slobodnom, ali se samo za slobodni mandat moZe rec¢i da je u skla-
du sa savremenim konceptom demokratije. Ostaje otvorena dilema koliko su
partijski mehanizmi kontrole dozvolili ,slobode” slobodnom mandatu pro-
klamovanom ustavom i zakonima.

Slobodan mandat je tekovina francuske revolucije. Kralj Luj (Louis) XVI
sazvao je Stale$ku skupStinu 5. maja 1789. godine. Nakon neusaglasava-
nja oko nacina glasanja, skupstinu su napustili predstavnici treceg staleza.
Konstituisana je Narodna skupS$tina, a na sednici, na kojoj se raspravljalo o
novom ustavu, povedena je rasprava i o prirodi mandata. Prevladao je stav da

ynarodni predstavnici, pojedina¢no ili svi zajedno, moraju biti predstavnici
cele nacije i zastupati njene interese u celini”.®

Glavni inicijator izdvajanja treceg staleZa, opat Sjejes, branio je slobodan
mandat. Smatrao je da u dru$tvu mora postojati podela rada i da se odrede-
ni ljudi moraju izdvojiti kako bi govorili u ime celokupne nacije, ali u skla-
du sa sopstvenim misljenjem i save§¢u. Nezavisnost narodnih predstavnika,

8 Ibidem, str.38
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uspostavljena revolucionarnim zanosom francuskog naroda, ocitava se i da-
nas kroz izri¢ito protivljenje imperativnom mandatu iskazanom u ¢lanu 27.
Ustava V Republike: ,Svaki imperativni mandat je niStav”.

Postavlja se pitanje zaSto je slobodan mandat tekovina demokratije. Sa
povrsnom analizom dogsli bi do zakljucka da je imperativni mandat bliZi ne-
posrednoj demokratiji jer je narod taj koji odlucuje preko izabranih predstav-
nika. Medutim, ne treba meSati stvarno prisustvo gradana sa predstavnistvom
u bilo kakvom obliku, jer neposredna demokratija podrazumeva da gradani
sami diskutuju i donose odluke. Takva mogucénost bila je ostvariva u anti¢kim
polisima, ali ne i u savremenim demokratijama sa velikom populacijom. Nije
prakti¢no, a ni fizicki moguce da se milioni ljudi sastaju kako bi izglasali od-
luke koje se ti¢u funkcionisanja drustva u kome Zive.

Zato postoji institut predstavljanja pomocu kojeg gradani mogu dati po-
jedincima mandat da donose odluke umesto njih. Rec je o predstavniku, a
ne o izaslaniku. U slucaju vezanog mandata, narodni predstavnik je obican
delegat, koji mora da prati instrukcije svojih biraca. Takva veza proizvodi niz
negativnih posledica. Najveca opasnost je da u tom slucaju poslanik ne pred-
stavlja opsti interes nacije, ve¢ interes zajednice iz koje potice i ¢iji ¢lanovi su
svojim glasom pomogli da bude izabran. Takode, moZe se postaviti pitanje da
li postoji nesto $to je opsti interes, medutim, to ne negira ¢injenicu da je sa
imperativnim mandatom li¢ni i lokalni interes zastupljeniji.

Drugo, ¢akiu slucaju pozitivnog ishoda tako uspostavljenog mehanizma,
javlja se problem efikasnosti vezanog mandata u savremenim demokratijama.
U eri koja politicki Zivot ¢ini mnogo dinamic¢nijim nego ranije, prosto je ne-
moguce blagovremeno odgovaranje na drudtvene izazove, ako bi se za svako
glasanje predstavnik morao konsultovati sa gradanima.

Naposletku, prednost slobodnog mandata je $to dopusta izgradivanje od-
govornog politickog vodstva. Biti odgovoran politi¢ar znaci razviti sposob-
nosti rasudivanja i odlucivanja u opStem interesu nacije. Jedino politi¢ko
iskustvo, u kome je predstavnicima dopusteno da deluju u skladu sa svojim
uverenjima, stvara sposobno vodstvo. Oni koji uspeju da opravdaju povere-
nje bice i dalje u politickoj areni. Onima koji su poverenje izigrali bice zahva-
ljeno nakon isteka mandata, a moZda i pre.

Slobodan mandat je od posebne vaznosti za demokratiju i zato je on u
vedini zemalja ugraden u ustav. Tako se, pored ve¢ pomenutog francuskog
ustava, slobodan mandat garantuje i u najviSim pravnim aktima drugih
evropskih zemalja poput Spanije, Italije, skandinavskih zemalja, Slovacke,
Slovenije, Hrvatske... U Osnovnom zakonu Nemacke se u ¢lanu 38. isticCe:

»Poslanici Bundestaga su zastupnici celog naroda. Oni nisu vezani nalozima i
uputstvima i potcinjeni su jedino svojoj savesti“. Pravo na slobodan mandat
garantuje se i medunarodnim konvencijama: Pakt o gradanskim i politickim
pravima, Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i
Dokument iz Kopenhagena.
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Osnovna prava nosilaca mandata

Prava poslanika proisticu iz dobijenih glasova osvojenih na neposrednim
izborima, tajnim glasanjem uz poStovanje opStosti i jednakosti birackog
prava. Sa dobijanjem statusa ,nosilac mandata” proisti¢u prava definisana
pre svega ustavom, zakonima, a potom i poslovnikom o radu nacionalnog
parlamenta.

Potrebno je definisati dva postupka: nominaciju i verifikaciju. Nominacija
se v1si na izborima i u zavisnosti od tipa izbora, proporcionalni ili vecin-
ski, politicke partije mogu imati vecu ili manju ulogu. Treba istaci primer
Sjedinjenih Americ¢kih DrZavau kojimaje nominacija za ¢lana Predstavnickog
doma ili Senata pre svega u rukama samih kandidata i njihove sposobnosti da
pridobiju podrsku svoje stranke, finansijsku pomoc¢ za kampanju, a potom i
glasove svojih sunarodnika. Iako je i u Francuskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu
zastupljen vecinski izborni sistem, primetna je veca povezanost sa partijama.
Nemacka je prihvatila umereni me3oviti sistem, dok je u proporcionalnim
izbornim sistemima prakti¢no nemoguce ostvariti nominaciju bez podrske
politicke partije.

Pravo na polaganje prava predstavnika proistice iz ¢ina verifikacije man-
data. Razlicita su ustavna reSenja kojim se mandat verifikuje, ali je najcesci
slucaj da je to u nadleZnosti parlamenata. Verifikacija se visi na prvoj, odno-
sno konstitutivnoj sednici parlamenta. Medutim, primer Austrije nam poka-
zuje da je, pored verifikacije, potreban i ¢in zakletve da bi bio ostvaren status
narodnog predstavnika.

Prema subjektu koji je nosilac prava, Pajvancic razlikuje individualna i
kolektivna prava. Kolektivna prava narodni poslanici mogu ostvarivati samo
kao grupa i u njih spadaju pokretanje vaZznih pitanja, podno3enje predloga...
dok pravo na slobodni mandat, pravo na imunitet, pravo na nesmetano obav-
ljanje svoje funkcije proisti¢u iz statusnih prava, koja spadaju u red individu-
alnih prava nosilaca mandata.

Sa wverifikacijom pocinje da teCe mandat narodnih predstavnika.
Vremensko ogranicenje mandata najcesce je definisano ustavom. Ustavno de-
finisanje trajanja mandata predstavljalo je znacajan doprinos jacanju pozicije
nosilaca mandata. Uporedno gledano, trajanje mandata uobicajeno je ograni-
¢eno na Cetiri godine. Mandat moZe biti kraci u slu¢aju raspus$tanja parlamenta
iraspisivanja prevremenih izbora, a duZi u izuzetnim okolnostima, vanrednom
i ratnom stanju. lako se parlament raspusta zbog isteka mandata ili prevreme-
no, mandat narodnih predstavnika traje sve do verifikacije mandata novoiza-
branih poslanika. Petogodi$nji mandat vaZi za poslanike-parlamentarce fran-
cuske Narodne skup3tine, oba doma italijanskog parlamenta i Doma komuna

9 Nemacka, Spanija, Svajcarska, Austrija, Belgija, Danska i druge.
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u Velikoj Britaniji. U politi¢kim sistemima sa bikameralnim parlamentom naj-
¢edce je razli¢ita duZina mandata radi oCuvanja kontinuiteta poretka.

U savremenoj ustavnoj praksi retko je prisutno ograni¢avanje reizborno-
sti mandata. Premo¢ partija da odreduju ko ¢e se ponovo nalaziti na izbornim
listama osnovni je razlog za takvo ustavno reSenje. Svakako stoji ¢injenica da
je reizbornost Cesta, a da u britanskom i ameri¢ckom predstavnickom telu pro-
secno vrienje parlamentarnog mandata traje dvadeset i viSe godina.

»Pravo na slobodan mandat iskljucuje opoziv poslanika”.!® To podrazu-
meva da nosioci mandata nisu ugroZeni usled slobodnog obavljanja svoje
duzZnosti. Po pravilu, ni partije ni bira¢i nemaju pravo da opozovu poslani-
ka. Jedina mogucnost je da sam predstavnik podnese ostavku i time na lican
zahtev okonca svoj mandat. ,Ostavke se po pravilu saopStavaju parlamen-
tu i njeno dejstvo nastaje automatski“.! Medutim, u nekim drZavama poput
Francuske, Nemacke, Italije ostavka mora biti prihvacena od strane parlamen-
taili drugog organa. U ¢lanu 7. Ustava Svedske se navodi: ,Poslanik ne moZe
podneti ostavku bez saglasnosti Riksdaga“. Za razliku od dugogodi3nje parla-
mentarne prakse u Srbiji, blanko ostavke, podnete politickoj stranci i unapred
potpisane, u demokratskim zemljama se smatraju niStavim.

Imunitet je sredstvo kojim se garantuje mandat narodnih poslanika.
Imunitet podrazumeva zaStitu nezavisnosti i neprikosnovenosti mandata u
odnosu na sudsku i upravnu vlast. Uslov za primenu imunitetskih prava pred-
stavlja akt pozivanja na imunitet. Postoje materijalna imunitetska prava, koja se
odnose na zastitu slobode govora i slobodnog glasanja, i procesna imunitetska
prava, kojima se $titi licna sloboda poslanika. Materijalni imunitet vaZi i nakon
isteka mandata, dok su od odredbi procesualnog imuniteta izuzete krivi¢na
odgovornost i hap3enje pri vrSenju ,flagrantnog” krivi¢nog dela. Oduzimanje
imuniteta je najce$¢e u nadleznosti resornog parlamentarnog odbora.

Ogranicenja nosilaca mandata

Potrebno je bliZe objasniti uslove pod kojima prestaje mandat, slucajeve nes-
pojivosti parlamentarnog mandata sa vr$enjem drugih funkcija, kao i pojam
parlamentarne neizbornosti. Peji¢ razlikuje dve situacije prevremenog preki-
da parlamentarnog mandata: kada mandat gube svi ¢lanovi mandata, $to u
stvari predstavlja slucaj raspustanja parlamenta i raspisivanja izbora, i kada se
mandat gubi na pojedinac¢noj osnovi. Osnov za individualan prestanak man-
data je ostavka i ona je podrobnije vec objasnjena.

10 Marijana Pajvancic, Parlamentarno pravo, Konrad Adenauer Stiftung, Beograd, 2008,
str. 62.

11 Trena Peji¢, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet Ni§, Centar za publikacije, Ni§, 2006,
str. 56.
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Medutim, za razliku od ostavke koja je predmet li¢ne odluke, postoji niz
situacija u kojima mandat poslanika prestaje nezavisno od njihove volje. U
Austriji je nepolaganje zakletve dovoljan osnov da poslanik izgubi svoj par-
lamentarni mandat. U slucaju krivicne presude i zatvorske kazne u odrede-
nom vremenskom periodu mandat se naj¢e$¢e oduzima. Specifi¢an je slucaj
Nemacke u kojoj je osnov za prestanak mandata zabrana delovanja politicke
partije iz koje ¢lan Bundestaga dolazi. U znacajnom broju evropskih zemalja
mandat prestaje u slu¢aju nastupanja nespojivosti poslanicke funkcije sa ne-
kom drugom funkcijom.

Poslednji osnov za prestanak mandata zahteva dublju analizu. Pod parla-
mentarnom inkompatibilno$cu ili nespojivosti podrazumevamo da postoje
profesionalne delatnosti koje su nespojive sa vr§enjem parlamentarnog man-
data. ,Ova pravna situacija se mora razresiti odricanjem jedne od funkcija i
to, po pravilu, izjavom volje samog nosioca, odnosno parlamentarca“.? U su-
protnom, oduzima se parlamentarni mandat.

Parlamentarna nespojivost proizlazi iz nacela podele viasti koje je ugrade-
no kao ustavna kategorija u svim demokratskim procesima. Vr$enje funkcije
iz domena izvrine ili sudske vlasti i ujedno biti ¢lan zakonodavnog tela pro-
izvodi svojevrstan ,sukob interesa”. Spajanje funkcija okoncalo bi teSko us-
postavljen sistem kontrole i ravnoteZe izmedu grana vlasti. Medutim, postoje
izuzeci koji se, pre svega, vezuju za parlamentarne sisteme. Tako je u Velikoj
Britaniji obavezno da ¢lanovi vlade budu i ¢lanovi parlamenta, buducdi da se
ideja parlamentarizma zasniva na stvaranju parlamentarne vecine iz koje bi
trebalo da se regrutuju predstavnici egzekutive.

Drugi razlog za nespojivost proizlazi iz o¢ekivanja da ¢e narodni poslani-
ci dostojno predstavljati svoje gradane, kvalitetno i efikasno obavljajuci svoju
duZnost, $to bi tesko bilo ostvarivo u slu¢aju dupliranja funkcija. Nespojivost
se podrazumeva i za istovremeno vrienje mandata i obavljanje sudske funkci-
je, ili funkcije tuZioca. U sistemima sa dvodomnim parlamentom cesto se za-
branjuje istovremeno posedovanje mandata u oba doma, kao $to je to slucaj
u Irskoj i Belgiji. Takode, u nekim drZavama poput Rusije, Nemacke i Austrije
upravo je zbog federalnog uredenja obavezno ¢lanstvo u federalnom domu i
u domu federalne jedinice. MoZe doc¢i do parlamentarne nespojivosti i iz eko-
nomskih razloga ukoliko nosilac mandata raspolaZe kapitalom cije privredi-
vanje zavisi od povlastica javnog sektora.

Na kraju, pravnici naglaSavaju razliku izmedu nespojivosti i neizbornosti.
Neizbornost podrazumeva da vrsioci odredenih profesionalnih funkcija nema-
ju pravo da budu kandidovani za nosioce mandata. Ovaj princip ima za cilj za-
Stitu biraca od razli¢itih vrsta pritisaka, a odnosi se na profesionalne vojnike, pri-
padnike policije, ¢lanove posebnih tela i osobe od posebnog autoriteta.

12 Ibidem, str. 76.
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Glavni uticaji na prirodu i karakter parlamentarnog mandata

Postoje mnogobrojni faktori uticaja na karakter parlamentarnog mandata.
Od stvarne primene ustavnih i zakonskih odredbi o mandatu zavisice ste-
pen prava i sloboda koje u praksi uZivaju narodni predstavnici. Sloboda
mandata predstavlja preduslov za demokratsko predstavnistvo i zato je ve-
¢ina savremenih predstavnic¢kih demokratija taj institut definisala odredba-
ma ustava i predvidela za$titu pred najviSom instancom kao $to je ustavni ili
vrhovni sud.

Posebnu pazZnju trebalo bi posvetiti ulozi partija. U zavisnosti od unu-
tarpartijskog uredenja i odnosa koji vladaju izmedu partijskog vrha i osta-
lih nivoa, zavisi¢e i njen odnos prema mandatima koji su dodeljeni ¢la-
novima partije. Centralizovane i hijerarhizovane partijske strukture nece
tolerisati odluke narodnih predstavnika da glasaju suprotno ,preporuci”
stranke. Usledice sankcija isklju¢enja iz stranke, nemoguc¢nost ponovnog
kandidovanja na tu duZnost, a u zemljama niske demokratske svesti i odu-
zimanje mandata.

Medutim, kod savremenih demokratija takode treba imati na umu da is-
klju¢enje narodnog predstavnika iz partije kojoj pripada, podrazumeva i is-
kljucenje iz poslani¢ke grupe i resornih parlamentarnih odbora, $to znatno
umanjuje mogucnosti delovanja i mandat svodi na prisustvo plenarnim zase-
danjima i obracanje u kratkom vremenskom periodu.

Potom, vrsta izbornog sistema, odnosno da li je re¢ o vec¢inskim, koji fa-
vorizuju kandidate, ili proporcionalnim izborima, koji prednost daju partij-
skim listama. Narodni predstavnici koji su izabrani po vecinskom sistemu
poseduju vecu nezavisnost buducdi da su gradani imali prilike direktno da ih
biraju, odnosno da zaokruZe njihovo ime.

Velic¢ina, broj i granice izbornih jedinica uti¢u na verodostojnost pred-
stavljenosti nacije u najviem reprezentativnom telu. Kada je rec¢ o partijskim
listama, znacajnu razliku proizvode njeni tipovi jer liste mogu biti zatvorene,
otvorene i kombinovane sa razli¢itim tehnikama glasanja koje ukljuc¢uju je-
dan glas, alternativni glas, preferencijalno glasanje i druge.

MANDAT U PARLAMENTARNO] PRAKSI SRBIJE

Neposredno pred usvajanje novog Ustava 2006. godine, javnost nije imala
prilike da se izjasni po pitanju statusa narodnih poslanika, odnosno ka-
raktera njihovih mandata. U ¢lanu 102. Ustava, koji se odnosi na poloZaj
narodnih poslanika, mandat se odreduje potpuno suprotno demokratskoj
praksi i ¢ak nepovoljnije nego Sto je to uc¢injeno Ustavom iz 1990. godine.
U spornom ¢lanu se, izmedu ostalog, navodi: ,Narodni poslanik je slobo-
dan da, pod uslovima odredenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat
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na raspolaganje politickoj stranci na ciji predlog je izabran za narodnog
poslanika“.13

Zaklju¢ujemo da aktuelni Ustav Republike Srbije ne garantuje slobodan
mandat. ,Poslaniku se ne garantuje slobodno izno3enje misljenja u raspravi u
Narodnoj skupstini, kao i sloboda u odlucivanju i glasanju”.™ Pajvancic¢ dalje
primecuje da je posebna pravna kritika Ustava u tome $to odredba o neopo-
zivoj ostavci dolazi u sukob sa ustavnom garancijom materijalnog imuniteta
koji 8titi poslanika od krivi¢ne i svake druge odgovornosti zbog iznetog mi-
Sljenja ili datog glasa.

U svojoj oceni teksta Ustava, Venecijanska komisija je izrazila posebnu
zabrinutost zbog povezanosti mandata narodnih poslanika sa politickim par-
tijama, pogotovo kada se ima u vidu znacajna uloga koju Narodna skup$tina
ima u izboru predstavnika nezavisnih institucija i imenovanju na pravosudne
funkcije. , Ustavotvorci su mislili da su nasli elegantno reSenje za disciplino-
vanje poslanika, a proizlazi da su reSenje koje su osnaZili ustavnom normom
sistemski doveli u nesaglasnost sa ustavnim nacelima o suverenosti gradana,
delovanja politickih stranaka i poslanickim imunitetom.“!

Narodna skupSstina aprila 2011. godine konacno usvaja ,,Zakon o izme-
nama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika“ kojim se ukida prak-
sa blanko ostavki i kojim se utvrduje da se mandati dodeljuju prema redosle-
du kandidata za poslanike na izbornoj listi. Skupstina je usvojila amandman
Lige socijaldemokrata Vojvodine, kojim se propisuje da na izbornoj listi svaki
trec¢i kandidat mora biti Zena. Izmenama zakona utvrdeno je da u slucaju pre-
stanka mandata Zeni, nju u parlamentu menja prvi sledeci kandidat na izbor-
noj listi a ne sledeca Zena na listi, kako je prvobitno bilo predloZeno. Usvojen
jeiamandman Partije ujedinjenih penzionera Srbije koji precizira da poslani-
ka, izabranog sa koalicione liste, u slucaju prestanka mandata, menja kandi-
dat za poslanika iz iste politicke partije. [zmenama zakona propisano je da po-
slanik li¢no podnosi ostavku, overenu, predsedniku Skupstine Srbije u roku
od tri dana od dana overe.

Naposletku, valja se osvrnuti na argumente kojima su se branile politicke
partije, a koji su delom isticani i u stru¢noj javnosti. Posebno opravdanje za
blanko ostavke jeste ,neposlusnost” narodnih poslanika koji svoj slobodan

13 Ustav Republike Srbije“, Dostupno preko: http://www.parlament.gov.rs/upload/
documents/Ustav_Srbije_pdf.pdf, (Pristupljeno 24. marta 2012), str. 30-31.

14 Marijana Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Konrad Adenauer Stiftung,
Beograd, 2009, str. 128.

15 Milan, Jovanovi¢, , 0d slobodnog mandata ka promenljivom delegatu“, u: Dorde
Vukadinovi¢ (ur.), Ustav i iskuSenja, Nova srpska politi¢ka misao, Beograd, 2008,
str. 85-101.
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mandat mogu lako da zloupotrebe stavljajuci se na raspolaganje nekoj dru-
goj politickoj stranci, pa ¢ak i onoj neparlamentarnoj, ali i priklanjajuci se
interesima finansijski mo¢nih pojedinaca. Medutim, upravo oslobadanjem
od partijskih stega, omogucice se da se narodni poslanici pokazu u pravom
svetlu. Oni koji izigraju poverenje biraca bice sigurni da im je to bio poslednji
poveren mandat. Oni koji budu zaista odgovorno obnasali slobodan mandat
imace priliku da im poverenje bude ponovo ukazano.

ZAKLJUCAK: DA LI SUMANDATI SLOBODNI?

Ovaj rad je za svoj osnovni cilj imao ne samo da opiSe i detaljnije objasni po-
jam mandata vec i da obrazloZi vaznost koju slobodan mandat ima za demo-
kratski uredene drzave. Takode, nastojalo se i kriticki osvrnuti na glavne ne-
dostatke demokratije koji uzrokuju devijacije u ostvarenju slobode mandata.
No, podrobna analiza nije bila moguca bez osvetljavanja pojma predstavlja-
nja, sustinskog procesa na osnovu kojeg nastaje mandat, a potom i njegov
slobodan oblik.

Uokvirujudi pogled na dileme predstavniStva, dolazimo do zakljucka da
je politicko predstavljanje ujedinilo dve protivrecne ideje. Re¢ je o ideji na-
rodne suverenosti koja dolazi u dodir sa liberalnim konceptom predstavlja-
nja, ¢ime demokratija postaje predstavnicka, a predstavni$tvo demokratsko.
Upravo iz ovog ,,sukoba“ proizlazi vecito sporenje da li je izabranik gradana
predstavnik ili izaslanik, odnosno da li ima slobodu da interese nacije bra-
ni na osnovu sopstvenih uverenja i po sopstvenoj savesti, ili mu je duZnost
da samo prenosi volju svojih biraca, koji ga redovno ,snabdevaju” stavom o
temi koja je na dnevnom redu.

Nema sumnje da je slobodan mandat tekovina demokratije, ali su u tom
obliku vladavine prisutne institucije i mehanizmi koji lako mogu da dovedu
u pitanje slobodu mandata. Slavne Sjejesove besede u vreme francuske revo-
lucije daleko su od savremene demokratije koju napadaju birokratija, merito-
kratija, tehnokratija, a ponajvise partitokratija.

Uloga partije postaje presudna za karakter mandata. Proklamovani slo-
bodan mandat moZe biti samo mrtvo slovo zapisano u najviSem pravnom
aktu drZave ukoliko partije uslovljavaju kandidature partijskom lojalno-
$¢u tokom trajanja mandata. U radu su pomenuti mehanizmi poput blanko
ostavki, ali i mnogo perfidniji postupci koji se smatraju legalnim, a suStinski
sakate slobodan mandat. Rec je o postupcima iskljucenja iz stranke, poslanic-
ke grupe i parlamentarnih odbora. Pri takvom sankcionisanju od slobodnog
mandata ostaje samo ljuStura.

Mnogi autori partije vide kao mehanizme obuzdavanja slobodnog man-
data. Odnosno, kao sredstva kojim se posreduje izmedu zahteva gradana i for-
mulisanja javnih politika i time onemogucava da nosioci slobodnog mandata
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deluju u sopstvenom, ve¢ u opstem interesu. Medutim, sve viSe se ¢ini da su
partije te koje zanemaruju drustveni zarad uskostranackih interesa, da su par-
tijski programi samo pamfleti i da nosioci mandata postaju slepi poslusnici
partijskih direktiva.

Ipak ostaje uverenje da ¢e gradanska politicka kultura i civilno drustvo biti
stalan nadzornik i da ¢e blagovremeno upozoravati na naruSavanje ravnoteze
koja je uspostavljena izmedu narodnih predstavnika i politickih partija. A o
vaZnosti postojanja slobodnog mandata prvi nam je govorio jo§ Edmund Berk
u svom ¢uvenom obracanju stanovnicima Bristola 1774. godine. Njegovim re-
¢ima nije potrebno nista dodati kako bi se razumelo sadaSnje znacenje i oprav-
danje pojma: , Vi svakako birate jednog ¢lana; ali kada ga izaberete, on viSe
nije ¢lan Bristola, vec je ¢lan parlamenta... Vas predstavnik je obavezan prema
vama, ne samo svojom revnosc¢u vec i svojim prosudivanjem; i ukoliko to Zr-
tvuje zbog vaseg misljenja, on vas izdaje umesto da vam sluzi.”
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CONCEPT, TYPES AND CHARACTERISTICS
OF THE PARLIAMENTARY MANDATE

Abstract

This paper has an aim to present the status of Members of Parliaments (MPs)
in the contemporary democratic societies. By considering different doctrines
of representation, it is possible to analyze historical pattern of national par-
liaments development, and characteristic of MPs mandates from earlier peri-
ods until now. Comparative analysis help us draw basic common principles,
which contemporary democracies are leaded by in making decisions about
their parliamentary mandate models, further more about particular excep-
tions produced by different historical and political contexts, and specifics of
Serbian parliamentary mandates as well.
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